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PUBLICA FEDERAL SOBRE EL SECTOR
PARAESTATAL

Sumario: I, El desarrollo del sector pidblico de la produccién. I1. Delimi-
tacién y tipologia de la administracion paraestatal federal. 1I1. El control
global. IV. EI control sectorial.

I. El desarrollo del sector piblico de la produccién

La intervencién dirccta del Estado en ¢l proceso de la produccién no ha
sido un fenémeno novedoso, sus mis remotos antecedentes se remontan al
antiguo Egipto, donde la explotacién de las minas de cobre del Sinai se encon-
traba encomendada directamente al Estado." Es mas, dentro del 4mbito de
los antecedentes histéricos mexicanos encontramos varios ejemplos, ya que
durante el periodo Colonial varias industrias, los “estancos”, eran objeto de
explotacién exclusiva por parte del Estado.” Los “estancos” fueron prohibidos
por el articulo 28 de la Constitucién de 1837, la segunda Constitucién
Federal, que profundamente inmersa en la perspectiva doctrinal del libera-
lismo decimonénico era incompatible con la monopolizacién de los ramos
de la produccién estancados durante la Colonia. Se exceptué exclusivamente

1 Hauriou, André, Derecho Constitucional e Instituciones Politicas, Ediciones
Ariel, Barcelona, 1971, p. 45.

2 Durante la Colonia, la Real Hacienda se reservd la explotacién, procesamiento o
distribucién de wvarios productos, de enire los que se encuentran: la pélvora; salinas;
cordobanes; nieve; loteria y trabajo; monopolio que se ejercié sobre todo el proceso de
produccién o alguna de sus fases. La produccién de cobre fue estancada temporalmente,
prohibiéndose su venta a particulares, pero sélo por un corto tiempo debido a que la
escasez condujo a su liberacién. Las salinas se consideraban propiedad real y su explotacién
se concesionaba a particulares. La fabricacién de pélvora se prohibié a los particulares
desde el afio de 1571, pudiéndose llevar a cabo exclusivamente con permiso de los gober-
nadores o corregidores v con la intervencidn de los regidores de los lugares donde se
labrara. La comercializacién de cordobanes se estancéd por un tiempo de 1608 hasta 1744.
La nieve se estancéd hasta el afio de 1719. El tabaco fue estancado en el afio de 1764 y
s6lo se autorizé su siembra en las villas de Cérdoba, Orizaba, Huatusco y Songolica. Para
mayor informacibn véase: Maniau, Joaquin, Compendio de la Historia de la Real Ha-
cienda de Nueva Espafia, Imprenta y Fototipia de la Secretaria de Industria y Comercio,
México, 1914.
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a la acufiacién de moneda y a los correos. En la  Constitucién actual sub-
siste la prohibicién para el establecimiento de estancos, salvo los ramos que
la misma prevé en el articulo 28.

En México, la introduccién de las empresas piiblicas se produjo en forma
asistemnatica y conforme lo dictaban las necesidades de la politica econémica
del Presidente en turno. En algunos casos, se hizo alarde de técnica juridica
y pocos escriipulos constitucionales, como en el caso del Banco de México, en
cuya creaci6n desempefid un papel protagénico el ilustre jurista Gémez
Morin. Durante los debates del Constituyente de Querétaro, la Constitucién
de 1917 se adicioné en sus articulos 28 y 73, Frac. X y, posteriormente, en
agosto de 1925, se emiti6 una Ley Organica del Banco de México, por el
entonces socorrido procedimiento de conceder facultades extraordinarias al
Ejecutivo, contra el texto expreso de la Constitucién, pero con la aprobacién
de la jurisprudencia de la Suprema Corte de Justicia.?

La Compaiiia de Ferrocarriles Nacionales de México, creada en el afio
de 1908 constituia la principal empresa del gobierno mexicano post-revolu-
tionarto y recibi6 una especial atencién del Estado, como lo prueban las
sucesivas rehabilitaciones y cuantiosas inversiones que le fueron destinadas
desde el Maximato.* Sin embargo, no fue sino hasta el afio de 1937 en que
se ordend su expropiacién, por causa de utilidad piblica. La expropiacién
de las acciones que todavia se encontraban en manos de particulares (el go-
biermo poseia en ese momento el 51% de las acciones), se llevé a cabo a
través del Decreto de 23 de junio de 1937, El 18 de marzo de 1938 se expro-
piaron los bienes de las 17 compafiias petroleras extranjeras y el 8 de junio
del mismo afio se expidi6 el Decreto que cred el organismo piiblico Petr6leos
Mexicanos. Sin embargo, la Constitucién fue reformada hasta el 6 de enero
de 1960, cuando se modificd el articulo 27, reservandose al Estado la explo-
tacién de gases e hidrocarburos.

Hasta 1940, las inversiones piiblicas se limitaban primordialmente a los
renglones de infraestructura y finanzas. La ingerencia directa del Estado
en ¢l ambito industrial y agropecuario se produjo, en forma incipiente,
durante el sexenio del Presidente Cardenas, en que se crearon 29 entidades

3 Sobre los antecedentes del Banco de México, véase Carrille Flores, Antonio,
“Acontecimientos sobresalientes en Ia gestacién y evolucién del Banco de México™. Cincuen-
ta afios de la Banca Central, Banco de México, S. A., Fondo de Cultura Econémica, Méxi-
co, 1976, pp. 27 a 33. A pesar de la gran minuciosidad con que trata el tema antes
mencionado —Ilegando incluso a recoger el dato de que fue Rafael Nieto, Subsecretario
de Hacienda y Crédito Pdblico, quien propuso la reforma constitucional que no con-
templé el “Proyecto del Primer Jefe”, Venustiano Carranza— Carrillo Flores no le da
crédito a Gémez Morin. Por lo que en tal sentido deberd consultarse a Krauze, Enrique,
Historia de la Revolucién Mexicana, tomo 10, El Colegio de México, México, 1977,
Paginas 37 y ss.

4 Krauze, op. cit., pp. 82 a 97.
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paraestatales, en comparacién con las 18 que se habian establecido desde
1917. Sin embargo, la intervencién decidida del Estado en empresas diversas
a las de infraestructura y finanzas sélo se produjo masivamente a partir de
1940, cuando se acentud el viraje que se habia iniciado en 1934, con €] aban-
dono del proyecto predominantemente agricola de los regimenes de Obregon,
Calles y los Presidentes del Maximato. En el periodo de 1940 a 1960, com-
parable cronoldgicamente con el de 1917 a 1940, se crearon casi cuatro
veees mas entidades paraestatales que en el periodo inmediato anterior.”

A partir de 1940, alrededor de un 30% de la inversién pablica se ca-
nalizé al sector industrial, En 1942, Nacional Financiera, 5. A, (NAFINSA)
adquirio un interés minoritario en la empresa Altos Hornos de México, 5. A.
Durante el sexenio del Presidente Miguel Aleman continué la inversién pil-
blica en el sector industrial, pero esta vez su financiamiento comenzé a
gravitar méas sobre ¢l ahorro interno, que era captade por el sistema bancario
privado, y el ahorro externo, que era captado fundamentalmente por medio
del Export-Import Bank. Tanto los fondos provenientes del crédito interno
como del externo, eran canalizados a las empresas pablicas, a través de la
banca estatal y principalmente por medio de NAFINSA.®

La necesidad de recurrir a otras fuentes de financiamiento, diferentes
de las del propio Estado, pudiera encontrarse en la magnitud de la inver-
sién y en la disminucién del crédito; esto Gltimo se produjo como efecto de la
salida de los capitales que se refugiaron en México durante la Segunda
Guerra Mundial, asi como por la disminucién de la demanda de productos
mexicanos de exportacién, en la posguerra, El volumen de las inversiones y
las restricciones del crédito pudieron haber hecho sentir la necesidad de una
regulacién de control de las empresas publicas, misma que fue emitida por
el Congreso bajo el nombre de “Ley para el Control de los Organismos Des-
centralizados y Empresas de Participacién Estatal” (Diario Oficial de 31 de
diciembre de 1947), con la que terminé la que se ha denominado “la pri-
mera etapa en la regulacién del sector paraestatal” y que se caracteriz6 por
el establecimiento coyuntural y asistematico de las empresas piblicas. La Ley
para el Control de los Organismos Descentralizados y Empresas de Partici-
pacién Estatal de 1947 marca el inicio de la segunda etapa, que se prolonga
hasta la primera mitad de la década de los sesentas, en que sc¢ ensaya el
primer sistema de control umitario de las entidades paraestatales, a través
de un aparato nacional.’

5 Carrillo, Alejandro (Coordinador), Las Empresas Piablicas en México, INAP,
México, 1976, p. 16,

8 Vernon, Raymond, The Dilemma of Mexico’s Development, Harvard University
Press, 1971, pp. 96 y 103.

" Carrillo, Alejandro, “La Empresa Phblica y la Reforma Administrativa”, Em-
presas Phblicas, Coordinacién General de Estudios Administrativos de 1a Presidencia de la
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La Ley para el Control de los Organismos Descentralizados y Empresas
de Participacién Estatal de 1947 faculté al Congreso y al Ejecutivo para
crear organismos descentralizados, caracterizindolos por dos elementos: sus
recursos y, su objeto y funciones. Conforme al primero, considerd como
organismos descentralizados a aquellos cuyos recursos hubieran sido sumi-
nistrados, total o parcialmente, por ¢l Gobierno Federal, a través de: parti-
cipacién en la constitucién de capital, aportacién de bienes, otorgamiento
de concesiones o derechos, o mediante ministraciones presupuestales, subsidios
o por el aprovechamiento de un impueste especifico. Por lo que concernia a
su objeto y funciones, enunciaba tres criterios para su caracterizacién: 4) una
atribucién técnica especializada para la prestacién de un servicio piblico
o social; b) la explotaciéon de los recursos naturales, sin aclarar si se tra-
taba de aquéllos reservados al Estado; y ¢) la obtencién de recursos desti-
nados a fines de asistencia social. .

En lo referente a las empresas de participacion estatal, la caracterizacién
se basé en los siguientes elementos: ) facultades de nombramiento a favor
del Gobierno Federal; &) control del 505 o mas del capital o acciones; ¢) la
existencia de acciones de serie especial, que sdlo pueden ser suscritas por
el Gobierno Federal; d) que por una disposicion general hubieran disfru-
tado de preferencia para realizar operaciones o negocios con el Gobierno
Federal o con organismos descentralizados o empresas de participacion
estatal. También Jos fideicomisos otorgados por el Gobierno Federal fueron
regulados {Articulo 10), ya fuera que los constituyera directamente ¢l antes
mencionado o a través de una institucién nacional de crédito, correspondiendo
a la Secretaria de Hacienda y Crédito Pablico su supervisién. La Ley para el
Control de los Organismos Descentralizados y Empresas de Participaciéon
Estatal otorgaba a la Secretaria de Hacienda y Crédito Pablico el control
y vigilancia de las entidades paraestatales y a tales efectos se creé, por De-
creto, la Comision Nacional de Inversiones, dependiente de la Secretaria
antes rencionada,

Los poderes que se otorgaron para el control de los entes paraestatales,
fueron muy amplios y podian incluir los de: nombramiento, en caso de que
asi s¢ estipulara en los instrumentos que los crearan; legales; administrativos
y financieros, ex-ante y ex-post; de inspeccién; y de iniciacién de los proce-
dimientos de responsabilizacion de los funcionarios. Ademas, a la Secretaria
de Hacienda se le confiricron algunas facultades que implicaban una inci-
piente planificacion, tales como la reforma de los presupuestos y programas
anuales de operacién e inversiones; y la promocién de innovaciones en la

Repiblica, México, p. 25. Ahi mismo se sefiala a Fernando Solana como el autor de
la divisién en tres periodos de la evolucién del control de las empresas piblicas, remitién-
dose a: Fernando Solana, “Los Marcos de la Reforma de la Administracién”, Revista de
Administracién Piblica, No. 22, México, 1971, pp. 41-48.
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organizacién y funcionamiento de las entidades paraestatales. Incluso, en los
casos en que concurricra otra dependencia del Ejecutivo en el control,
corresponderia a la Secretaria de Hacienda y Crédito Piablico, previa con-
sulta a las otras, proponer al Ejecutivo Federal un plan general de opera-
ciones (Articulo 8). La Secretaria de Bienes Nacionales ¢ Inspeccién Adminis-
trativa tenia intervencion en materia de celebracién de contratos y adquisicién
o venta de bienes, por parte de las entidades paraestatales {Articulo 11).

La Ley para el Control de los Organismos Descentralizados y Empresas
de Participacién Estatal asigné al sector paraestatal un rol complementario
dentro de las actividades econémicas, como se desprende del articulo 12, que
dispuso la liquidacién de las empresas de participacidn estatal, en dos supues-
tos: que no realizaran funciones de utilidad pablica o compitieran con
empresas privadas que llenasen debidamente su cometido.

El érgano que el Gobierno Federal creé para controlar al sector para-
estatal, la Comisién Nacional de Inversiones, dependiente de la Secretaria
de Hacienda y Crédito Piblico, fue disuelto en 1949, por no poder cumplir
con sus funciones. En el propio decreto de disolucién se dispuso que seria
a la Comisién Nacional Bancaria, a quien competeria la vigilancia de las
instituciones nacionales de crédito, y a la Comisién Nacional de Seguros,
hacer lo propio con relacién con las instituciones de seguros. El resto de las
areas debia contar con comisiones similares, pero ante la omisién de su
creacidén, fueron encomendadas paulatinamente a la Secretaria de Bienes
Nacionales e Inspeccidon Administrativa y a su sucesora, la Secretaria del
Patrimonio Nacional.®

Después de un intento frustraneo de crear un Comité de Inversiones
dentro de la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, que fracasé, princi-
palmente porque rebasaba el Ambito de funciones de la propia Secretaria, se
cre6 en 1954, por Acuerdo Presidencial, un érgano similar, pero esta vez
dependiente de la Presidencia de la Republica: la Comisién de Inversiones.
Fl éxito de la nueva dependencia, a la que correspondia el control y la
planeacién de la inversién piblica, fue tal que se decidi6 transformarla en
Secretaria de Estado. La Ley de Secretarias y Departamentos de Estado
de 1958 llevod al cabo el proyecto antes mencionado, estableciendo la Secre-
taria de la Presidencia, a la que corresponderia elaborar el Plan General
del Gasto Pablico e Inversiones del Poder Ejecutivo, asi como la coordina-
cién y vigilancia de los programas de inversién ptiblica y de los organismos
descentralizados y empresas de participacién estatal. La misma Ley trans-
formé a la Secretaria de Bienes Nacionales e Inspeccién Administrativa en la
Secretaria del Patrimonio Nacional y le otorgé las funciones de “controlar
y vigilar financiera y administrativamente la operacién de los organismos

8 Idem., p. 26.
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descentralizados, instituciones y empresas que manejen, poscan o exploten
bienes, asi como instituciones en el Gobierno Federal que posean acciones
o intereses patrimoniaics, y que no estén expresamente encomendadas o
subordinadas a otras secretarias y departamentos de Estado”.

La Ley de Secretarias y Departamentos de Estado delined el control
triangular del sector estatal por parte de las sccrctarias de Hacienda y
Crédito Piablico, del Patrimonio Nacional y de la Presidencia, lo que en su
€poca constituyd un avance, pero que con el tiempo se transformé en un siste-
ma duplicatorio de controles v de farragosa operacién.

Durante el sexenio del presidente Ruiz Cortines (1952-1958) se¢ incre-
mentd la inversion piiblica en el sector industrial, que pasé a ocupar defini-
tivamente el segundo lugar ——en importancia-—— mismo que habia ganado
durante el sexenio del presidente Aleman Valdez, detras del sector de comu-
nicaciones v transportes.” En el sexenio del presidente Lopez Mateos (1958-
1964), la inversion pablica en el sector industrial pasé a ocupar el primer
lugar, a partir de 1961, en que relegd a la inversién en comunicaciones y
transportes a un segundo término. Sin embargo la inversion en ferrocarriles,
electricidad y petréleo continud, aunada a una creciente inversién en gastos
de beneficio social, que provenia de las necesidades que demandaba una
poblacién en aumento y, principalmente, a raiz de la ampliacién del sisterna
nacional de educacién. La inversion en gasto de beneficio social se incre-
menté al grado que llegd a ocupar el primer lugar en 1964, con 31% de la
inversion publica total. A la creciente inversién no correspondié un incre-
mento proporcional en los ingresos provenientes de la tributacién o ¢l ahorro
interno, por lo que hubo que acudir al crédito externo y a la restriccién y
racionalizacién del gasto piblico, que fue demandada por el entonces secre-
tario de Hacienda, licenciade Antonio Ortiz Mena.™

E! control del gasto se¢ instrumenté a través de diversas medidas: la
creacién del Comité de Importaciones del Sector Piiblico (1959) y la Co-
misién Intersecretarial para la Planeacion Econdmica y Social (1962),
que elabor el Plan de Accién Inmediata para el trienio 1962-1964. También
durante el gobierno del presidente Lopez Mateos concluyé la nacionalizacién
de la industria eléctrica, a través de la adquisicién, por parte del Gobierno
Federal, de las empresas extranjeras mas importantes: Mexican Light Power
Co. y American Foreign Power Co. A pesar de que tal adquisicién data del
afio de 1960, s6lo fue hasta el 4 de febrero de 1975 que se adicioné a la
Constitucién con un séptimo parrafo a su articulo 27 y otro a la fraccién X
de su articulo 73, reservindose al Gobierno Federal la generacion de energia
eléctrica. Fue, asimismo, durante el sexenio de Lépez Mateos, cuando la

® Cfr., Secretaria de la Presidencia, México, Inversién Pablica Federal, 1923-63.
10 Vernon, op. cit., pp. 118 a 122
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Compafita Nacional de Subsistencias Populares (CONASUPO) adquirié sus
caracteristicas actuales e intensificd su intervencién en la comercializacidn,
distribucién, venta y regulacién de algunos productos de primera necesidad,
como el maiz, trigo, frijol, arroz, etcétera, constituyéndose en un organismo
regulador del mercado de los productos en cuestién (Diario Oficial de 25
de mayo de 1961).

En el periodo que comprende desde la promulgacién de la Ley de Se-
cretarias y Departamentos de Estado hasta la de la Ley para el Control
de Entes Paraestatales de 1966, el documento maés relevante, con relacién al
area objeto de estudio, quizi sea el “Proyecto Brena Torres”, presentado a
consideracién del Senado por el entonces senador licenciado Rodolfo Brena T.,
el 20 de diciembre de 1961. La gestacién de este proyecto siguié un desarrollo’
singular. Fue el producto de una comisién —integrada por el propio senador
y un economista notable de la época, Gilberto Loyo; el director de estudios
econbémicos de la Secretaria del Patrimonio Nacional, Alejandro Cervantes
y un pasante de economia, que en virtud de sus conocimientos hacia de
intérprete del grupo—, que se entregd a la tarea de recolectar informacién
en Italia, donde permanecié por algin tiempo, aunando a su investigacién
las experiencias que:le confiaron algunos funcionarios del sector paraestatal
de ese pais. Desde su plantcamiento, el proyecto tuvo defectos, ya que sélo se
tomo en cuenta el modelo de un solo pais y por asidua y sistematica que
hubiera sido la blsqueda, poco se podia hacer en un pais del que se desco-
nocia su idioma. No obstante, el proyecto fue importante en razon de que
introdujo algunos elementos que después serian incorporados al sistema
nacional. En primer término, el sistema italiano de control por keldings
financieros que se utilizaria como modelo para las empresas controladas por
instituciones nacionales de crédito; el ejercicio unificado de los derechos’
inherentes a la titularidad de la mayoria de las acciones, asi s¢ encontraran
en posesién de distintas dependencias u organismaos estatales; la creacién de un:
registro de los organismos descentralizados y de empresas de participacién
estatal mayoritaria; asi como la descripcién de objetivos de los fideicomisos
y la introduccién de un control sectorial mediante la inclusién de un repre-
sentante de la secretaria o departamento de Estado que tuviera competencia
en la materia objeto del fideicomiso. La importancia del proyecto Brena
Torres ha sido percibida por otros juristas come Nava Negrete y Miguel
de la Madrid. Incluso este Gliimo promovid su publicacién en la Revista de la
Facultad de Derecho, dedicdndole una nota introductoria.’*

La experiencia adquirida por ¢l Gobierno Federal en el mancjo y con-
trol de Ia inversién piblica v la necesidad de prevenir las crisis politicas que
habian generado la devaluacién de 1948 v, principalmente, la de 1954,

it El Foro, No. 37, abril-junio, 1962, México.
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indujeron al Gobierno Federal a la creaciéon de criterios y sistemas para
programar, ccordinar y controlar el gasto publico. Durante el sexenio de
Diaz Ordaz (1964-1970), la inversién publica en la industria continud ocu-
pando el primer lugar y la de comunicaciones y transportes ¢l segundo, con
excepcién de los Gltimos afios, en que la inversién en beneficio social ocupd
el segundo lugar, No obstante, la administracién de Diaz Ordaz fue muy
efectiva en cuanto al control del sector paraestatal, como lo demuestra el
hecho de que haya sido el sexenio en que el mayor porcentaje del financia-
miento de la inversién piblica federal provino del ingreso de recursos propios,
entre el 32.3% vy el 42.9%, lo que significé un promedio de 35.5%.¢

Dentro de l1a atmésfera de control y eficiencia que venia a equilibrar
la de gastos elevados del sexenio anterior, pero aprovechande la experiencia
que este Gltimo le heredara en materia de programacién y control del gasto
plblico, se generd la tercera etapa en la regulacién del sector paraestatal,
con la Ley para el Control, por parte del Gobierno Federal, de los Organismos
Descentralizados y Empresas de Participacién Estatal de 1966, el Programa
de Desarrollo Econémico y Social para 1966-70 y la Comision de Admi-
nistracién Piblica,

La Ley para ¢l Control, por parte del Gobierno Federal, de los Organis-
mos Descentralizados y Empresas de Participaciéon Estatal de 1966, incorpord
las experiencias recogidas en ordenamientos diversos y fue precedida por
varios proyectos que no pudieron convencer al Congreso, salvo uno, que fue
aprobado por éste, pero que no lo fue por el Ejecutivo.’® En términos gene-
rales, la Ley consagra la distribucién de competencia triangular que se habia
otorgado a las secretarias de Hacienda, Patrimonio y de la Presidencia, en la
Ley de Secretarias y Departamentos de Estado de 1858. Los controles de
tipo legal, financiero, de nombramiento ¢ inspeccién que correspondian a
la Secretaria de Hacienda se transfirieron a la Secretaria del Patrimonio
Nacional, reservindose a la Secretaria de Hacienda, entre otras, las facul-
tades de autorizar los créditos que requiriesen los organismos y empresas del
sector paracstatal, asi como las de autorizar la expedicibn de las érdenes
de pago que se requirieran para el ejercicio de los presupuestos de aquellos
entes sujetos a control por la Camara de Diputados,

Otras de las disposiciones para el control de entidades paraestatales,
que hasta el momento se encontraban dispersas y que la Ley para el Control,
por parte del Gobierno Federal, de los Organismos Descentralizados y Em-
presas de Participacion Estatal, de 1966, incorpord, se refieren al control
presupuestal, de aproximadamente 20 entes paraestatales, por parte de la

iz (Cfr., Secretaria de la Presidencia, Inversién Pdblica Federal, 1965-70.

12 Nava Negrete, Alfonso, “Empresa Publica y Sociedad Anénima de Estado”,
Revista de la Faculiad de Derecho, tomo XV, No. 57, enero a mayo, 1965, México,
pp. 187 y 188.
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Cimara de Diputados y al depédsito de sus fondos en Ja Tesoreria de la Fede-
racion. En efecto, de la Ley de Ingresos de la Federacion (Articulo 5*) y de
la Ley del Presupuesto de Egresos de la Federacién {Articulos 6 y 8), para ¢l
ejercicio fiscal de 1963, se tomé la modalidad de concentrar los ingresos de 20
de los entes paraestatales en la Tesoreria de la Federacidn, para consignarse
en el Articulo 6 de la Ley para el Control, por parte del Gobierno Federal,
de los Organismos Descentralizados y Empresas de Participacién FEstatal de
1966. De la misma manera, se incluyé dentro del Presupuesto de Egresos
de la Federacién a los presupuestos del mismo grupo de 20 paraestatales.
La razén de tal medida fue de indole practica, ya que en ¢l afio de 1964
las 20 paraestatales, después sujetas a control, realizaron gastos e inversiones
superiores a sus posibilidades.*

La Ley para el Control, por parte del Gobierno Federal, de los Orga-
nismos Descentralizados y Empresas de Participacién Estatal de 1966 incluy6
algunas otras novedades: la creacién del Registro de Organismos Descen-
tralizados y Empresas de Participacién Estatal; la obligacién de organismos
y empresas paraestatales de publicar cada afio su estado financiero, en el
“Diario Oficial de la Federacién”; un méas detallado y completo control
sobre los bienes de los multicitados organismos y empresas, disponiéndose
medidas para autorizar y controlar la enajenacién de bienes muebles ¢ in-
muebles; v, finalmente, ordené la formulacién y actualizacién de inventarios.

Por dltimo, dos disposiciones nuevas que merecen una especial mencién.
La Ley para el Control, por parte del Gobierno Federal, de los Organismos
Descentralizados y Empresas de Participacién Estatal de 1966 excluy6é del
contro} de la misma y, por lo tanto, del de la Secretaria del Patrimonio
Nacional, a los fideicomisos constituidos por la Secretaria de Hacienda y
Crédito Piblico y a las empresas en que las instituciones nacionales de cré-
dito hubieran suscrito la mayoria de su capital social, directamente o a través
de otras empresas en cuyo capital tuvieran participacion mayoritaria tales
instituciones, a menos que se tratara de aquéllas que se incluyen en el Presu-
puesto de Egresos de la Federacién. Las dos medidas resultan una consecuen-
cia légica de la distribucién de funciones de supervisién y control que se
realizé entre las secretarias de Hacienda y del Patrimonio, con fundamento
en la Ley de Secretarias y Departamentos de Estado. Sin embargo, en el
caso de las empresas controladas por las instituciones de crédito es pertinente
hacer otro comentario més. El control de las empresas de participacién
aludidas qued6é en manos de las instituciones de crédito que suscribian su
capital, lo que significé la aproximacién del sistema mexicano al italiano,

14 Rico Ramirez, Miguel, “El Presupuesto Federal y las Empresas Pablicas”, Em-
presas Publicas, Coordinacién General de Estudios Administratives, Presidencia de la
Repiblica, México, 1978, p. 97.
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donde el control sobre empresas de participacién estatal se ejerce a través
de holdings financieros como IRI, que controla la mayoria de las acciones de
150 grandes empresas y un gran namero de otras de menor importancia
y que en conjunto empleaban a mas de 400 000 personas, o ENI, que
controla al grupo de empresas relacionadas con la produccion y distribucién
de gas, carbdn, hidrocarburos y, recientemente, algunos productos quimicos
y energia nuclear. En México NAFINSA y SOMEX (Sociedad Mexicana
de Crédito Industrial, S. A.), desempefiaron un rol similar, pero sin la dis-
tribucién tan precisa por actividad que es dable observar en el caso de IRI
y ENI.*® :

El sexenio del presidente Echeverria Alvarez comenzd, por lo que al
sector paraestatal se refiere, con la emisibn de una nueva -Ley de Control
——similar a la Ley para el Control, por parte del Gobiemo Federal, de los
Organismos Descentralizados y Empresas de Participacién Estatal de 1966—
publicada en ¢l Diario Oficial de 31 de diciembre de 1970. En realidad, la.
Ley de 1970 sélo reformaba algunos articulos y adicionaba dos capituloes, de 2
y 3 articulos, respectivamente, Las novedades mas relevantes de la nueva ‘Ley
se comentaran brevemente en seguida. La Ley para el Control, por parte del
Gobierno Federal, de los Organismos Descentralizados y Empresas de Parti-
cipacién Estatal de 1970 volvié a incluir a los fideicomisos, asi como a las
empresas de participacién estatal mayoritaria que eran controladas por insti-
tuciones nacionales de crédito, que actuaban como entidades intermedias
o holdings. La Ley no s6lo volvié a incluir los fideicomisos, sino que ademés
les consagré un capitulo de dos articulos. El primero de los articulos sélo
faculta a la Secretaria de Hacienda para constituir fideicomisos, como el
fideicomitente tnico del Gobierno Federal. No obstante, somete a los fidei-
comisos al control y la vigilancia de la Secretaria del Patrimonio Nacional,
a través de un comisario que ésta designe, cuando se trate de fideicomisos -
que tengan por objeto la inversion, el manejo o la administracién de obras
publicas, la prestacién de servicios o la produccién de bienes para el mercado.
En realidad, los fideicomisos que tengan por objeto la prestacién de servicio
o la produccién de bienes para el mercado, deberian organizarse como
organismos descentralizados o empresas de participacién estatal, ya que
resulta irregular la prestacién de un servicio o la produccién de bienes para
el mercado, a través de tal figura. El fideicomiso constituye una figura
controvertida, cuya naturaleza y caracteristicas no han sido claramente
definidas ni por el propio ordenamiento que lo regula: Ley General de
Titulos y Operaciones de Crédito. Es mds, tampoco la jurisprudencia y la

15 Treves, Giuseppino, “Public and Private Enterprise in [Italy”, Public and
Private Enterprise in Mixed Economies, W. Friedmann Editor, Columbia University
Press, 1974, pp. 54 y 55.
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doctrina han aclarado todas las dudas y confusiones. La incertidumbre
que prevalece no seria tan inconveniente, si no fuera por el hecho de que
se ha prestado al uso abusivo de la figura del fideicomiso.™®

tra de las novedades que incluye la Ley para el Control, por parte del
Gobierno Federal, de los Organismos Descentralizados y Empresas de Parti-
cipacién Estatal de 1970 es el capitulo de Empresas de Participacién Minori-
taria, donde incluye a todas aquéllas en que el Estado o cualquier otra
dependencia estatal controle de un 25% a un 50% del capital o las acciones,
La Ley dispuso {Articule 28) que la Secretaria del Patrimonio estari faculta-
da para nombrar un comisario en las empresas de participacién estatal minori-
taria. La disposicién relativa no constituye una novedad, mas que por lo
que concierne a que ¢l nombramiento del comisario sea facultad de la Secre-
taria del Patrimonio, ya que el derecho de nombrar comisario le asiste a los
accionistas minoritarios, en los términos de los articulos 166 y 170 de la Ley
General de Sociedades Mercantiles. '

Finalmente, la Ley ‘para el Control, por parte del Gobierno Federal,
de los Organismos Descentrdlizados y Emptesas de Participacion Estatal, de
1970, obliga a fideicomisos y empresas de participacién estatal minoritaria
a inscribirse en el registro que la Ley para el Control, por parte del Gobierno
Federal, de los Organismos Descentralizados y Empresas de Participacion -
Estatal de 1966, creé para organismos descentralizados y empresas de parti-
cipacion estatal.

Antes de abandonar el anilisis de 1a Ley para el Control, por parte del
Gobierno Federal, de los Organismos Descentralizados y Empresas de Parti-
cipacién Estatal, de 1970, me referiré a la adicién de que fueron objeto los
articulos que regulabarn el control sobre los hienes de los entes paraestatales.
Las adiciones referidas prescribieron come obligatorio el visto bueno de la
Comisién de Avaliios de Bienes Nacionales, a los avalfios que sirvieran como
base para la adquisicién o venta de bienes inmuebles, para el servicio de los
entes paraestatales. Asimismo, dio intervencién a la Comisién mencionada
para dictaminar sobre los contratos de arrendamiento de bienes inmuebles,
que pretendieran suscribir los entes paraestatales, sujetando a los contratos
a registro y revision periédica. Dispuso también la propia Ley que las bajas
de bienes fueran solicitadas a la Secretaria del Patrimonic Nacional, a la
que ademds se los debian entregar los entes paraestatales. Por tltimo, dispuso
también que las enajenaciones de los bienes muebles, que afectaran a los
organismos y empresas debian ser previamente acordados por la Secretaria
del Patrimonio Nacional. La tltima disposicién citada no limita la autori-

16 Sobre la confusién e inexactitudes que contempla la legislacién, la jurisprudencia
¥ la doctrina, véase: Batiza, Rodolfe, E! Fideicomiso, Porriia, México, 1976, pp. 121 a
140 y p. 157, Bojalil, Julian, El Fideicomiso, Porriia, 1962, pp. 58 a 64.



42 MANUEL BARQUIN ALVAREZ

zacién a ninguna cota minima, de indole cuantitativa o cualitativa, lo que
implica que practicamente se controlaria hasta la venta de bienes muebles
de infima importancia.

El control que prescribia la Ley para el Control, por parte del Gobierno
Federal, de los Organismos Descentralizados y Empresas de Participacién
Estatal de 1970 era excesivo y por lo mismo poco efectivo. De hecho era
contrario al régimen de autonomia que debe caracterizar al sector paraestatal
y, por ello, su mera existencia implicaba la revocacién del régimen de des-
centralizacién. Cabria entonces preguntarse qué objeto tuvo la creacién de
tales entes, que ciertamente la Constitucién no preveia, si al final de cuentas
s¢ les iba a conculcar, con una legislacién farragosa e inoperante, la razén
misma de su existencia. En realidad, la regulacién de control se convirti6
en una regulacién de co-administracién o en una especie de régimen de des-
concentracién. La centralizacién que se oper fue inconveniente e innecesaria,
pero el poder omnimodo de la burocracia federal no tiene otro limite que
el de su propia incompetencia y seria esta Gltima la que hiciese evidente la
imposibilidad de que una sola Secretaria controlara a todo el vasto sector
que abarcaban los entes paraestatales. En realidad el pretendido “tridngulo
de la eficiencia” se deformé por el efecto de la Ley para el Control, por parte
del Gobierno Federal, de los Organismos Descentralizados y Empresas de
Participacién Estatal, de 1970, que vino a distorsionarlo para convertirlo
de un equilatero en un isésceles —en los términos de la misma imagen geo-
métrica que alguna vez se manejé—, donde la Secretaria del Patrimonio
deberia ocupar el 4ngulo més agudo y prominente, dejando a las secretarias
de Hacienda y de la Presidencia los otros dos.

La mal dirigida y farragosa regulacién fue sometida a la rigurosisima
prueba de un sexenio particularmente dificil, en que las condiciones econé-
micas internas desfavorables —espontineas o inducidas— se sumaron a
fenémenos externos también negativos, Debido a la recesién econdmica y a la
retraccién premeditada de la inversién privada, la que se generé como una
reaccion del sector privado a la politica del presidente Echeverria, la inver
s5ién pidblica tuvo que ser aumentada en forma considerable, para evitar los
efectos de la recesién y la retraccién de la inversién privada, asi como para
romper los cuellos de botella que ofrecia la infraestructura econémica, pro-
ducto de la austeridad de la politica tradicional del “desarrollo estabilizador”.
Durante el periodo 1970-1976 la inversién piblica tuvo una tasa de creci-
miento del 239, mayor a la de la economia total’ Sin embargo, la falta
de capacidad de ahorro del Estado, derivada de los defectos crénicos del

17 Villarreal René y Villarreal R. de Norma, La empresa piblica. Opciones
de politica econdmica en México después de la devaluacién, Editorial Tecnos, S.A.,
1977, p. 85.
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sistema impositivo, de la politica de transferencia de recursos al sector privado
en forma de tarifas artificialmente bajas, y de la disminucién del porcen-
taje de recursos propios de la inversién publica federal, que se agudizd du-
rante el sexenio del presidente FEcheverria (bajando a un promedio de
25.98%, en comparacién con el del sexenio anterior de 35.35% ) determiné
la necesidad de recurrir al financiamiento externo.'®* Como resultado de lo
anterior, la participacién de recursos para las empresas piblicas, provenientes
del sector piblico (impuesto y ahorros), bajé de un 53.7%, en la década de
los cincuentas, a 25%, en la de los setentas; mientras que Ia participacién del
crédito externo e interno aument6 de 15% y 9%, durante los cincuentas, a
21% y 25%, durante los setentas.® El peor afio fue 1974, en que el por-
centaje del financiamiento de la inversién publica federal, a través de la
deuda externa, aumenté a 25.7%, después de haberse mantenido en un
15.8% durante 1972 y 1973.*° También aumenté la participacién del sector
paraestatal en el desequilibrio de la balanza comercial, elevindose su par-
ticipacién en el déficit de 33.9% en 1970 a 41.1% en 1975.* Ordinaria-
mente se sucle acudir al expediente de explicar los datos desfavorables al
sector piblico, con el socorrido argumento de que, por dedicarse a producir
servicios y bienes de interés social, no percibe los ingresos que debiera vy,
aunque esto es cierto, no puede alegarse con una pretension de excusa total.
En efecto, el patrén de inversién piblica en el sexenio de Echeverria no fue
muy diferente al de Diaz Ordaz: también la inversién en el sector industrial
ocupé el primer lugar, seguida, en los tres primeros afios, por la que se efec-
tué en actividades de beneficio social. En la segunda mitad del sexenio
de Echeverria la inversién en comunicaciones y transportes desplazé a la de
beneficio social, que es en realidad la improductiva, desde un punto de vista
estrictamente econémico. En fin, la dnica politica de inversion piablica fede-
ral que vari6 de Diaz Ordaz a Echeverria fue la de incrementar el porcentaje
que se dedicaba a actividades agropecuarias, que se colocd casi al nivel de
la inversién en beneficio social, que ocupé el tercer lugar, como ya hemos
visto.

La regulacién de control de la Ley para el Control, por parte del Go-
bierno Federal, de los Organismos Descentralizados y Empresas de Partici-
pacién Estatal de 1970 fue excesiva y poco efectiva, como se desprende de
los datos que a manera de indicadores se han consignado. Por otra parte,
la regulacién era innecesariamente compleja, si se le compara con la de
otros paises capitalistas de economia mixta que, como México, siguen un

18 (fr., Secretaria de }a Presidencia, Inversién Phiblica Federal, 1971-1976.
18 Villarreal, of. cif., p. 101.
20 Cfr,, Secretaria de la Presidencia, Inversién Pablica Federal, 1971-1976.
21 Villarreal, op. cit.,, p. 100.
22 Cfr.,, Secretaria de la Presidencia, Inversién Pablica Federal, 1971-1976,
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sistema parecido. Es mas, €l sector paracstatal mexicano era menos signifi-
cativo en la economia nacional que incluso el de otros paises capitalistas, por
ejemplo, en 1972 la participacién del sector paraestatal mexicano en el PIB
fue de 5.4%, mientras que la de otros paises fue como sigue: Estados Unidos
15%, Francia 17%, Reino Unido 259, Japén 20% y Suiza 11%. La com-
paracion con paises socialistas seria todavia mas desventajosa, por e¢jemplo,
la participacion del sector paraestatal en los PIB de algunos paises es como
sigue: la Repiblica Democritica Alemana 71%, Yugoeslavia 309, y URSS
59%. En sintesis, la significacién del sector paraestatal mexicano es compara-
tivamente menor que la de otros paises capitalistas de economia mixta, cuyos.
sistemas de regulacién son considerablemente mds sencillos y efectivos.”

En realidad, el sistema normativo del sector paraestatal mexicano daba
la impresion de ser el resultado de sobreponer sucesivos sistemas que habian
fallado en forma total o parcidl, también se¢ manifestaba una voluntad de
poner en prictica ideas preconcebidas, producto de experiencias burocraticas
del sector centralizado y, sobre todo, se hacia evidente el afan continuo y
renovado de ejercer una autoridad omnimoda y centralizadora, que recelaba
de todo lo que pareciera autonomia, delegacion de responsabilidades ¢ inde--
pendencia de criterio. Parecia que se tratase de aplicar al sector paraestatal,
por imitacién extralégica, el bagaje de controles propios de la administracion
desconcentrada.

Los criterios aprioristicos y burocriticos con que se disedaron los sis-:
temas de control anteriores, desconocieron los problemas y la naturaleza:
de las funciones que realizan o deben realizar los organismos descentrali-
zados y las empresas de participacién estatal, tanto por lo que hace a la
eficiencia y eficacia' de su funcionamiento interno, como por lo que respecta’
a su funcién externa, como valioso instrumento de politica econdmica. Vale
decir que ¢l legislador y los asesores que generaron los sistemas de control,
en su afan de controlar a las entidades paraestatales hasta en el mas infimo
detalle, por mirar al arbol perdieron de vista al bosque. El diagnéstico eco-
némico de la disfuncionalidad del sector paraestatal, en parte debida a su
sistema de control, ha sido brillantemente resumido por el economista René
Villareal, por lo que me reduciré a exponer sus aspectos mas relevantes en el
siguiente parrafo:

En primer término, se carecia de una politica general para las empresas
pablicas. No existia una estrategia de desarrollo con objetivos, prioridades,
metas e instrumentos claramente estipulados, ni tampoco se habia formulado
un plan de programacién sectorial y formulacién y evaluacién de proyectos.
Las empresas piblicas se crearon anarquicamente, asignandoseles una mul-

23 (Cfr., Shepherd, William, Public Enterprise, Economic Analysis of Theory and
Practice, Lexington Books, Lexington, Mass., 1976.
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tiplicidad de objetivos, sin examinar la coherencia entre ellos, ni su factibi-
lidad. Frecuentemente, las designaciones de los cuadros directives se hacen
con base en criterios fundamentalmente politicos, lo que repercute ecn forma
negativa en el funcionamiento de la empresa. No existe una definicién clara
de las relaciones entre las empresas publicas y/u otros sectores de la industria
nacioral, ni con las firmas multinacionales; tampoco existe una programacién
a largo plazo. Para remover el obsticulo al crecimiento de las empresas
publicas, representado por la carencia de ahorro del sector ptblico y la
inconveniencia de rceurrir al endeudamicnto externo, se requiere que se dé
prioridad al criteric de la rentabilidad del mercado, por lo menos en el corto
v mediano plazo, sin que ello implique postergar otros objetivos econdémico-
sociales que les correspondan. La politica de subsidios, transferencias y apo-
yos crediticios debe hacerse conforme a criterios explicitos. Finalmente, tam-
bién se requiere una politica de precios y tarifas flexibles y acordes con la
escasez relativa del bien o servicio producido y/o a la necesidad social del
mismo.™

II. Delimitacién y tipologia de la administracion paraestatal federal

El primer intento de delimitacién conceptual se dirigird a la determina-
cion del &mbito de operacién del sistema de control objeto de estudio, esto es,
el sector paraestatal. Prescindiré de cualquier enfoque diverso del que puede
derivarse del orden juridico nacional, por dos razones: a) El objeto de este
trabajo no es el de hacer un estudio comparativo, sino el de utilizar las re-
ferencias de indole comparativa, siempre que contribuyan a esclarecer el
analisis del sistema mexicano; b) Ademds, estoy convencido de que un enfoque
diverso seria poco objetivo, ya que la tipologia de los entes paraestatales
depende del 7ol que jueguen en el contexto de la intervencién directa del
Estado en la economia y ésta, a su vez, depende de consideraciones politicas
e histéricas, que dificultan una generalizacién rigurosa.

En el orden juridico mexicano la definicién del sector paraestatal no se
establece con arreglo a criterios generales que, como categorias abstractas,
permitan determinar claramente la pertenencia de los diversos entes a dis-
tintas categorias, a través de un proceso deductivo. En su lugar, se utilizan
dos criterios, de indole concreta. El primero, de tipo enunciativo, enumera
los distintos tipos de entes que deberin considerarse como paraestatales y se
encuentra contenido en Ios articulos 3o0. de la Ley Orgénica de la Adminis-
traccion Pablica Federal (LOAPF), donde se incluyen los organismos des-
centralizados; empresas de participacién estatal, mayoritaria o minoritaria;
las asociaciones o sociedades civiles controladas por el Estado; y los fideico-
misos. Mientras que en los articulos 45 a 49, se determinan las caracteristicas
que deberén tener aquellos entes que la Ley tipifica como paraestatales.

# Villarreal, op. cit., pp. 104 a 107.
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Aparentemente, la delimitacién del conjunto de entes paraestatales por
la via enunciativa es nitida y omnicomprensiva. Sin embargo, existen algunas
dudas, pues la enumeracién no incluye a las comisiones, organismos que, no
obstante, son incluidos en las listas que el Acuerdo Presidencial del 19 de
encro de 1977 hace, al efecto de adscribir los entes a las diversas secretarias
y departamentos de Estado —con el propdsito de que éstos ejerzan la tutela
administrativa, planifiquen y coordinen a los que les han sido adscritos
—lo que implica un reconocimiento ticito de su calidad de entes paraesta-
tales, por parte del Ejecutivo.

El segundo criteric de inclusién de organismos dentro del conjunto de
los entes paraestatales es “por definicién”, y esta contenido en el articulo 45
de la LOAPF, que se refiere a los organismos descentralizados y a los que
caracteriza como “las instituciones creadas por disposicién del Congreso
de la Unidn, o en su caso por el Ejecutivo Federal, con personalidad juridica
y patrimonio propios, cualquiera que sea la forma o estructura legal que
adopten”; por lo que se deduce que los organismos descentralizados se utilizan
también como una categoria “comodin®, donde caben todos los demis entes
paraestatales indiferenciados, con la tnica condicién de que hayan sido
creados por el Congreso o el Ejecutivo Federal y tengan personalidad y
patrimonio propios.

Aparentemente, el criterio mencionado en el parrafo anterior parece
omnicomprensivo, ya que conforme al mismo podrian incluirse a institutos,
fundaciones, universidades, fondos y, en general, a todas las instituciones
posibles, incluyendo a las comisiones, siempre que tengan personalidad y
patrimonio propios y hayan sido creadas por disposicién del Congreso de
la Unién o del Ejecutivo Federal. Empero, ain de esta manera no que-
darian incluidas comisiones como la Comisién Nacional de Salarios Minimos,
que s6lo retine una de las condiciones, ya que si bien fue creada con funda-
mento en la fraccién IV, apartado A, del articulo 123 de la Constitucion,
a través del Congreso de la Unidn, y su regulacién se incluyé en los ar-
ticulos 551 a 563 de la Ley Federal del Trabajo, carece de las otras carac-
teristicas requeridas, debido a que en ninguna de las disposiciones referidas
se le otorga personalidad o patrimonio propios. Sin embargo, el mismo
Acuerdo Presidencial aludido con anterioridad la incluye entre los entes
que integran el sector encabezado por la Secretaria del Trabajo y Previsién
Social, bajo cuyo control queda.

A continuacién me permitiré hacer una breve mencién de los diferentes
tipos de entes paraestatales que contempla la legislacién mexicana, con el
nico propésito de que su clara distincién facilite el anélisis que, posterior-
mente, se hard de los controles que sobre ellos se ejercen. El primer tipo espe-
cifico de ente paraestatal que se regula es el organismo descentralizado, al
que, como hemos visto, le caracteriza su calidad de ente creado por una ley,
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reglamento o decreto, que le otorgue personalidad y patrimonio propios.
El autor considera como demasiade liberal y genérica la autorizacién que se
da al Ejecutivo para crear organismos descentralizados. En primer término,
porque una facultad discrecional de este género convierte pricticamente al
Ejecutivo en el protagonista de la intervencion directa del Estado en la eco-
nomia. Ademas, debe tenerse en cuenta que en México priva un sistema de
desequilibric de poderes en favor del Ejecutivo, una legislacién de control
intrincada, asi como un escuilido control jurisdiccional de la administracién,
de esta manera, ¢l poder de que goza el Ejecutivo se ve reforzado, lo que
a su vez, retroalimenta al desequilibrio del sistema politico en su favor. Por
otra parte, la constitucion de organismos piblicos implica la creacidon de
puestos publicos, lo que en los términos del articule 73, fraccién XI de la
Constitucién, constituye una facultad privativa del Congreso.

La liberalidad con que se ha regulado la creacién de organismoes des-
centralizados ha sido criticada por la doctrina, En particular, el maestro
Serra Rojas considera que su creacién sélo debe proceder a través de la ley,
por lo que Unicamente debe ser competencia del Congreso.” El autor asume
una posicién semejante, va que considera que se puede admitir la creacidn
de organismos descentralizados por parte del Ejecutivo, cuando exista una
autorizacién especifica y expresa del Legislativo o cuando la facultad de su
creacién se desprende inequivocamente de una ley cuya reglamentacién
corresponde al Ejecutivo, como sucede en algunos paises.®

Dentro del tipo de organismos descentralizados se contempla todo gé-
nero de entes, que s¢ denominan de las mas diversas formas: institutos,
comisiones, juntas, centros, comités, cajas, patronatos, ectc. Dentro de esa
heterogénea categoria, se incluye a las organizaciones mas diversas, que
persiguen los fines mas disimbolos. En efecto, bajo el rubro de organismos
descentralizados se encuentran desde instituciones asistenciales, como el
Centro Materno Infantil “General Maximino Avila Gamacho”, de reducidas
dimensiones, hasta las gigantescas organizaciones asistenciales —como el
Instituto Mexicano del Seguro Social (IMSS), con una cobertura de dere-
chohabientes que excede a los 23 millones— pasando por un nimero consi-
derable de centros hospitalarios de dimensiones medianas. Junto a organis-
mos promocionales (Patronato del Maguey, Comisién de Fomento Minero,
Consejo Nacional de Fomento Educativo), se encuentran instituciones de
investigacién tecnolégica (Instituto del Petréleo, Instituto Nacional de Ener-

28 V. Serra Rojas, Andrés, Derecho Administrative, Editorial PorrGa, México,
1977, pp. 595-596.

26 V. Dias Clarence, “Public Corporation in India”, Law and Public Enterprise
in dAsia, Praeger Publishers, New York, 1976, p. 75. Daintith, Terence, “Public and
Private Enterprise in the United Kingdom®”, Public and Private Enterprise in Mixed
Economies, Columbia University Press, 1974, p. 215.
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gla Nuclear). Asimismo, dentro de los organismos descentralizados encon-
tramos a gigantescos complejos industriales, productores de bienes que se
destinan al mercado y que en realidad responden mas al concepto de em-
presas, por ejemplo, Industrial de Abastos (Industria de grandes proporciones
dedicada al procesamiento de carmes y productes derivados), Petrdleos Mexi-
canos, Forestal Vicente Guerrero (Un vasto complejo industrial para la ex-
plotacién de madera y productos derivados) y la Comisién Federal de Llec-
tricidad (Ente que controla la generacién de la energia eléctrica que se
produce en México).

A los sectores mencionados habria que agregar el de los entes que cum-
plen funciones de apoyo a otras entidades de la administracién central, como
la Comisién Nacional de Salarios Minimos, la Comisién Nacional para la
Regulacién de la Tenencia de la Tierra, la Comisién de Tarifas de Electri-
cidad y Gas, y la Procuraduria Federal del Consumidor. También dentro
del mismo rubro de entes auxiliares del Gobierno Federal, encontramos a las
Juntas Federales de Mejoras Materiales, organismos descentralizados en que,
ademds, concurren los gobiernos locales; éstas han sido organizadas en las
principales ciudades del pais, haciendo un total de 46, Por dltimo, habria
que incluir a un vasto y muy importante sector, que permanece invisible,
que es el de las universidades publicas auténomas, que suman un total de 33
y constituyen un 91.6% del total de las universidades phblicas del pais,*
pero cuya mencién se omite por considerarseles auténomas, a pesar de que
en estricto sentido todas son organismos piiblicos descentralizados e incluso en
el caso de algunas instituciones de ensefianza superior asl se reconace en su
propia Ley Organica, por ejemplo, en el articulo lo. de la Universidad Na-
cional Auténoma.

La ley es omisa por cuanto hace a la modificacién y disolucién de los
organismos publicos descentralizados, pero en obsequio del principio de for-
malidad de la ley, debe entenderse que Ia modificacién o supresién de aquélios
que hubieran sido creados por €l Congreso, sélo puede llevarse al cabo por
medio de una ley, en tanto que los demés pedrin ser modificados libremente
por el Ejecutivo.

La segunda categoria de entes ptblicos corresponde a la de las em-
presas de participacién estatal, que pueden ser minoritarias o mayoritarias.
La constitucién de unas y otras se realiza, principalmente, conforme a las
disposiciones relativas de la Ley General de Sociedades Mercantiles y de la
Ley General de Socicdades Cooperativas. El sector de las EPE (Empresas
de participacion estatal) es el mas homogéneo, ya que en todos los casos se
trata de personas morales, con personalidad y patrimonio propios, que cons-

27 Cfr., Asociacién Nacional de Universidades e Institutos de Ensefianza Superior,
Directorio 1978-1979, anvies, 1979,
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tituyen unidades de produccién de bienes y servicios, ya sea que tengan o no
propdsitos lucrativos, esto Gltimo es lo que basicamente distingue a las socie-
dades cooperativas de las mercantiles. Al conjunto de las EPE se asimila el
de las asociaciones y sociedades civiles controladas (Articulo 47, LOAPF), esto
es cuando la mayoria de los asociados sean dependencias de la administracién
centralizada federal o entes del sector paraestatal federal, asi como en el
caso de que algunas de estas Gltimas realicen o se obliguen a hacer aporta-
ciones econdmicas “preponderantes”, Hasta el momento no se ha definido
qué son las aportaciones *“preponderantes”, por lo que tal precisién seré tarea
del legislador, preferentemente, o en todo caso del Ejecutivo, pero siempre
tratando de que no se vulneren las disposiciones que regulan a asociaciones
y sociedades civiles.

La inclusién de sociedades o asociaciones civiles en el sector paraestatal
constituye una verdadera excepcién (por ejemplo, Servicios Sociales Indus-
triales A.C.), por lo que no se trata de un aspecto de especial relevancia para
¢l presente estudio. Entre las EPE las mayoritarias, las sociedades cooperativas
registradas son contadas, por ejemplo, Talleres Graficos de la Nacién, S.C. de
P.E. y R. L., dentro de las de participacién directa y Sociedad Cooperativa de
Ejidatarios, Obreros y Empleados del Ingenio Emiliano Zapata, S.C.P.E.P.S,,
entre las de participacién indirecta. En cambio, las sociedades de responsa-
bilidad limitada son mas numerosas, particularmente entre las de participa-
ci6én indirecta, por ejemplo, Insecticidas y Fertilizantes Mexicanos, S. de
R.L. y Granjas Buenagua, S. de R.L.

El conjunto de EPE agrupa al mayor contingente de entes paraestatales,
con un total de 473, que representan un 62% del sector paraestatal. Casi
la totalidad de las empresas pablicas afectan la forma de sociedades anéni-
mas, principalmente por dos razones: la suscripcién piblica de las acciones
implica ventajas de financiamiento, de que los otros tipos de sociedades
carecen, y por tratarse de la forma mas utilizada en la practica mercantil,
en razon de tener una estructura flexible, que resulta méas conveniente para
las empresas de prestacion de bienes y servicios que se colocan en el mercado,
especialmente cuando su estructura y funcionamiento presentan un alto grado
de complejidad.

Tanto la LOAPF, como la casi completamente derogada Ley para el
Control, por parte del Gobierno Federal, de Organismos Descentralizados y
Empresas de Participacién Estatal, de 1970 {LCGFODPE), subdividen a las
empresas €N mayoritarias o minoritarias, segin que ¢l Gobierno Federal, a
través de las dependencias de la administracién centralizada o de los entes
paraestatales, controle el 50% o mis de las acciones, en ¢l caso de las
mayoritarias, o del 25% a menos del 50% en el caso de las minoritarias.
Dentro de las EPE mayoritarias, se viene haciendo una distincién entre
mayoritarias de participacién directa e indirecta, sin que medie ningin
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fundamento claro en la ley, entendiéndose por participacién indirecta aquélia
en que €l control no se ejerce directamente por la administracién central,
sino por entes paraestatales que asumen el papel de entes intermedios, entes
matriz, entes de gestién, o holdings. A pesar de no estar prevista, la divisién
tiene incidentalmente una funcién, que consiste en mostrar hasta qué punto
es importante este subsector, que de otra manera pudiera pasar desapercibido,
a pesar de su relevancia. En efecto, el subconjunto antes mencionado es el
mas numeroso de todo el sector paraestatal y cuyas especiales caracteristicas
no parecen haber sido tomadas en cuenta por el legislador en la reforma
efectuada en 1970, como se deduce del hecho de que haya vuelto a ser
sujeto al control burocratico.

Por lo que concierne a las EPE minoritarias, cabe aclarar que su con-
trol se restringe practicamente al nombramiento, por parte de la secretaria
o departamento de Estado que coordina el sector, de un comisario a cuyo
cargo estara la vigencia de la participacién estatal (Articulo 48). Esta dispo-
sicién no es més que una especificacién del érgano que serid considerado
como titular del derecho que asiste a los accionistas minoritarios que repre-
sentan una fraccién del 25% a menos del 50% del capital, conforme a lo
establecido por los articulos 144, 166 y 171 de la Ley de Sociedades Mer-
cantiles. Por lo que respecta a la ulterior definicién de un marco normativo
para las relaciones entre las EPE minoritarias y ¢l Estado, el dltimo pirrafo
del articulo 48 LOAPF remite a la regulacién especial que se expida en el
futuro. Por lo que, mientras que no se expida otra, la referencia se estable-
ceri con respecto de los articulos 27, 28, 29 y 30, integrantes del capitulo III
de la Ley para cl Control, por parte del Gobierno Federal, de los Organismos
Descentralizados y Empresas de Participacién Estatal (Diario Oficial de 31
de diciembre de 1970). Las disposiciones antes mencionadas no sefialan otra
obligacién que la de inscribirse en el registro de entes paraestatales, a cargo
de la Secretaria de Programacién y Presupuesto. Seria inconveniente que la
nueva legislacién, que necesariamente ha de venir a sustituir a la actual,
se limite a sefialar deberes similares, ya que una intervencién mayor scria
innecesaria ¢ inconveniente y vendria a afectar, no s6lo a las empresas,
sino también a los particulares que invierten en empresas y cuya adminis-
tracién pudiera ser entorpecida por una burocracia excesiva.

El dltimo tipo de ente especificamente considerado es el del fideico-
miso, una versién mexicana del frust anglo-sajén, perc con considerables
modificaciones. En realidad, el fideicomiso es un negocio juridico y no una
institucién, de otra manera no se le hubiera regulado en la Ley de Titulos y
Operaciones de Crédito (articulos 346 a 359). En el caso de los fideicomisos
llamados “piblicos”, la Secretaria de Hacienda y Crédito Piblico es la Gnica
dependencia que puede actuar como fideicomitente del Gobierno Federal.
Cominmente, la fiduciaria es una institucion nacional de crédito, esto es, un
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ente paraestatal controlado por el Gobierno Federal, y el ¢ los comisarios
(beneficiarios) rara vez se instituyen, ya sea porque son numerosos ¢ inde-
terminados o porque indebidamente, a mi parecer, el fideicomiso se dedica
a producir bienes o a prestar servicios que se destinan al mercado.

De suyo, la figura del fideicomiso, como un injerto extrafio proveniente
del derecho anglo-sajon, ha desarrollado curiosos mecanismos de adaptacién,
consistentes en modalidades de las que puede decirse todo, menos que sean
doctrinariamente ortodoxas. Pero en el caso del fideicomiso ptiblico se ha
producido una verdadera deformacién, contraria a la funcién original del
fideicomiso, lo que ha propiciado un innecesario abuso de la figura juridica,
por parte del Ejecutivo. El fideicomiso piblico utilizado para producir bienes
o prestar servicios en el mercado es, en realidad, un innecesario fraude a la
ley o, en todo caso, una simulacién. En efecto, 1a Ley de Titulos y Opera-
ciones de Crédito no otorga al fideicomiso personalidad propia, porque el
fideicomiso no es una entidad sino un negocio juridico. No obstante, los
fideicomisos puablicos tienen, indebidamente, una especie de personalidad
propia, que ha sido criticada por algunos autores mexicanos, como Gutiérrez
y Gonzalez.*® Si bien el fideicomiso implica una operacién traslativa de do-
minio en favor de Ia fiduciaria, por lo que hace a los bienes y derechos
objeto del fideicomiso, ello no basta para poder afirmar que se ha generado
un patrimonio independiente, en el sentido estricto de la palabra, sino exclu-
sivamente un patrimonio de afectacién. Por una parte, la fiduciaria, que es
titular del patrimonio en cuestién, sélo tiene las facultades que le haya
otorgado el fideicomitente, por lo que se trata de un ejercicio limitado de la
titularidad, lo que no se asimila a la caracteristica definitoria de los contratos
o convenios sinalagmaticos, que tienen por efecto la traslacién del dominio.
Por otra parte, la traslacién es reversible, debido a la naturaleza misma de
la operacion, en el caso de que: la fiduciaria no cumpla con sus obligaciones,
se extinga el fideicomiso, asi se establezca por acuerdo de las partes o por
disposicién expresa del fideicomitente, que se haga constar en el contrato
de fideicomiso. Lo anterior tampoco constituye una caracteristica propia de
los contratos sinalagmaticos, que tienen por efecto la traslacién de dominio.
Por lo que, en realidad, se trata de un desgajamiento sui generis de la pro-
piedad, més que de una translacién de dominio en stricto sensu.

28 Gutiérrez vy Gonzilez, Ernesto, “Descentralizacién por servicio, Incompe-
tencia constitucional de los poderes legislativo y ejecutive para crear organismos des-
centralizados, por servicio”, Aportaciones al conocimiento de la Administracién Piblica
Federal, Secretaria de la Presidencia, México, 1976, pp. 233, 234, 236 y 237. Mantilla
Molina, Roberto, “Sociedades de Estado”, Estudios de Derecho Pdblico Contempordneo,
Fondo de Cultura y UNAM, México, 1972, pp. 165 v 168.
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El problema de la identidad e independencia del patrimonio y la per-
sonalidad del fideicomiso se acentiia en el caso de los fideicomisos péblicos,
¥a que como son constituidos usualmente con fiduciarias que son, a su vez,
entes paraestatales controlados, no se ve claramente cuil sea su independencia
del Estado. A lo anterior habria que agregar que los fideicomisos priblicos
pueden ser disueltos discrecionalmente en cualquier momento, para lo que
sblo se requiere que asi lo acuerde el Ejecutivo Federal, a instancia de la
Secretaria de Programacién y Presupuesto (Articulo 9° LPC y GPF). Esto
iltimo constituye otro elemento mis en contra de los fideicomisos piblicos,
que producen bienes y prestan servicios al mercado, ya que al no tener una
estructura juridica disefiada en funcién de la garantizacién de los derechos
de terceros consumidores, tales derechos pueden ser defraudados con mayor
facilidad; baste mencionar que la disolucién de los fideicomisos no cstd
sujeta a las formalidades que la ley sefiala para las sociedades mercantiles
en los articulos 229 a 233 Ley General de Sociedades Mercantiles,

Lo anterior no implica que desaparezca la figura del fideicomiso pa-
blico, sino que se limite a ser utilizada para llevar a cabo negocios, asi como
para instrumentar movimientos y trimites referidos a otros asuntos princi-
pales, que necesariamente deberan asumir la naturaleza de sociedades mer-
cantiles, cooperativas, organismos descentralizados, etc. Asimismo, podria
utilizarse el fideicomiso para fundaciones y fondos de indole cultural o asis-
tencial y para la realizacién de obras o la prestacién de un servicio de natura-
leza temporal. Pero en ningun caso deberia utilizarse para organizar empresas
de prestacidn de servicios o la produccion de bienes que se destinen al mer-
cado, en forma permanente. Las criticas al uso indebido del fideicomiso
provienen de los mismos tratadistas del fideicomiso y han logrado un impacto
en las dependencias responsables del sector paraestatal.®® La utilizacién
impropia de los fideicomisos es relativamente reciente, ya que la mayoria
fueron creados a partir del aflo de 1971, ¢l primero del sexenio del ex-pre-
sidente Echeverria, proliferando como bacterias —es decir, con una progresién
casi geométrica— hasta alcanzar la cifra récord de 387, en el afio de 1974,
cuando constituian el subconjunto més numeroso dentro del sector para-
estatal, superando por un buen trecho al de las empresas de participacién
estatal, que ocupaban un segundo lugar con un total de 318. El proceso de
depuracién que se inicié en 1974 y tuvo por resultado que ya para el afio
de 1976, dltimo de la gestion del ex-mandatario mencionado, se hubieran

 Batiza, Rodolfe, El Fideicomiso (Teoria y Prdctica), Porriia, México, 1976,
pp. 157-158.
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reducido los fideicomisos a 211, al propio tiempo que las empresas de parti-
cipacién se incrementaban hasta llegar a un total de 458.™

Fn la actualidad, los fideicomisos suman la cantidad de 204 y consti-
tuyen el subconjunto mis numeroso, después del de las empresas de partici-
pacién estatal mayoritaria indirecta. Seria particularmente dificil intentar
una clasificacién de los fideicomisos, en virtud de que se dedican a las
actividades més disimbolas. Aparentemente, la mayoria de ellos tienen como
funcién la instrumentacién de una operacién o la realizacién de una actividad
subordinada, de apoyo a otra principal, o el financiamiento de una activi-
dad principal. No obstante, algunos fideicomisos parecen desbordar los fines
sefialados anteriormente, por ejemplo, Fideicomiso Programa Nacional Fron-
terizo, Fideicomiso la Forestal, F. Ch., Fideicomiso para la Administracién del
Balneario Agua Hedionda, Fideicomiso para el Estudio y Fomento de Con-
juntos, Parques y Ciudades Industriales en las Entidades Federativas de la
Repiblica. En el caso del Fideicomiso para el Fondo de la Cultura Econé-
mica —conocido como una de las casas editoras més fuertes en Latino-
américa—, cuya escritura constitutiva fue posible analizar, cabe afirmar
que en realidad se trata de una empresa cuyo objetivo principal es producir
bienes (libros) para el mercado, tanto nacional como internacional, por lo
que seria conveniente que se organizara bajo una forma més idénea.

III. El control global

El primer nivel del control global corresponde directamente al presidente
de la Reptblica, a quien compete nombrar al presidente o a los miembros de
los consejos, juntas directivas u organismos equivalentes de los entes paracsta-
tales (Articulo 52 LOAPF). Esta disposicién no es del todo afortunada por
varias razones. En primer término, centraliza innecesariamente ¢l sistema
de control paraestatal. Ello resulta politicamente inconveniente por tres ra-
zones: primero, porque constituye otro grano mas que viene a acumularse
a la montafia de disposiciones que desbalancean el equilibrio del sistema
politico, en beneficio del Ejecutivo; segundo, porque contribuye a politizar
excesivamente la administracién paraestatal, lo que ciertamente es contrario
a la intencién de descentralizarla y convertirla en un sector eficiente en
términos de produccién de bienes y servicios y, por lo tanto, relativamente
ajena a la politica, entendida como la interaccién de grupos de poder; ter-
cero, desde el punto de vista practico, la disposicién también resulta poco
afortunada, en virtud de que viene a otorgar al Poder Ejecutivo, abrumado
de facultades y escaso de tiempo, una facultad que no es politicamente rele-

% Carrillo Castro, Alejandro, “La FEmpresa Plblica y la Reforma Adminis-
trativa”, Empresas Piblicas, Coordinacién General de Estudios Administratives, México,

1978, p. 23.
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vante, en el caso de la mayor parte de las mas o menos 800 entidades del
sector paraestatal, cuya importancia estratégica individual es reducida. Al
propio tiempo, es poco probable que el presidente de la Repablica vaya a
hacer un nombramiento analizando otra informacién o efectuando otras
ponderaciones que no sean las que le prepare o someta el coordinador del
sector, o cualquier otro alto funcionario. Unicamente resulta explicable
centralizar el nombramiento de los directivos de los entes paraestatales, en
el caso de aquéllos de importancia nacional, por ¢jemplo, el Instituto Mexicano
del Seguro Social, la Nacional Financiera, Ferrocarriles Nacionales de México,
Petrdleos Mexicanos, etc.

Desde el punto de vista administrativo, la centralizacién de nombra-
micntos de paraestatales viene a ser un retroceso y una contradiccién al
sistema de sectorializacién. En efecto, la intervencién directa del Ejecutivo
cn la administracion de las paraestatales forma parte del modelo llamado
“Presidencial”, que sélo se utiliza en los paises de sectores paraestatales re-
ducidos, incipientes, o sélo con respecto de un ntimero limitado de entidades
de caracter estratégico. Por lo expuesto, el autor se inclina a pensar que,
dado que se ha elegido el sistema de sectorializacién, lo congruente seria que
se dejara a los sectores la designacién de los directivos de todos aquellos
entes paraestatales cuyo caricter nacional o estratégico no requiera de
una intervencién directa del presidente de la Republica. Intimamente conec-
tado con este tema se encuentra el del caricter de los funcionarios que des-
empeiian cargos de tipo ejecutivo en los entes paraestatales. En este respecto,
cabe mencionar la critica formulada por Villarreal, en el sentido de que
algunos de los nombramientos antes aludidos se hacen con base en criterios
politicos y que en algunas ocasiones los candidatos propuestos no retinen los
requisitos de capacidad que supone el cargo.®* Lo anterior podria evitarse
si se sefalaran requisitos de capacitacién o experiencia, para desempefiar
aquellas posiciones ejecutivas que supongan conocimientos especializados.

Otra disposicién mas que tiende a centralizar la administracién para-
estatal, en manos del presidente de la Republica, es el articulo 53 (LOAPF),
que dispone que correspondera a éste la determinacién de los funcionarios que
deberin ejercer las facultades que impliquen la titularidad de las acciones
integrantes del capital social de las entidades paraestatales, “en los casos en
que proceda”. Esta disposicién puede ser todavia mis inconveniente que la
anterior, ya que constituye practicamente una intromisién constante y abso-
luta en el manejo de un ente paraestatal. Ciertamente, ¢l propio articulo da
una facultad residual al sector, en caso de que no la ejercite el propio pre-
sidente. Pero lo anterior no obsta para que esta disposicién se encuentre en
contra del espiritu de la sectorializacién, ya que el presidente podria designar

51 V. Supra, nota 24 .
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2 un sujeto totalmente ajeno al sector, para que ¢jecutase los derechos de la
titularidad de la mayoria de las acciones, quien, ademdés, podria ser sustituido
a menudo. Por otra parte, la disposicién aludida es contraria al sistema de
control por holding financiero, que representa la estructura a través de la
ue se maneja a la mayoria de las empresas de participacién estatal mayori-
taria y que, sin duda, integra el subconjunto mis numeroso y relevante del
sector piiblico industrial. En realidad, a través de este sistema se anula el con-
trol por holding, plantedndose la posibilidad de que la compleja estructura
que integran las empresas y las instituciones nacionales de crédito u otras
entidades controladoras de acciones, se torne completamente superflua, pues
qué sentido tiene que exista el holding y posea las acciones de las paraesta-
tales, si puede ser un sujeto ajeno a ellas quien ostente los derechos de la
mayoria. Dichos derechos, que son sefialados por la legislacién correspon-
diente (Ley General de Sociedades Mercantiles, Ley de Sociedades Coopera-
tivas, etc.), suponen un contacto permanente, la existencia de un interés
juridicamente protegido y, finalmente, una infraestructura de control que:
permite acumular y sisternatizar la informacién para tomar las decisiones
inherentes a los derechos que otorga la posesién de la mayoria de las acciones
o del capital.

La aplicacién irresponsable del articulo 53 (LOAPF), pudiera tener
efectos catastréficos, ya que podria entregar en manos de personas sin infor-
macién y sin calificacién, las enormes responsabilidades que implica el control
de entes en que el gobierno y los particulares han invertido sumas conside-
rables. Aun si el elegido tuviera la capacidad requerida, es posible que no
tuviera la informacién necesaria y, en todo caso, no serfa aconsejable crearle
otra infraestructura de control para que la tuviera, ya que esto vendria a
duplicar innecesariamente las infraestructuras de control del sector y del
holding financiero, que pricticamente se convertirian en inftiles. En verdad,
esta disposicibn puede conducir a extremos de absurdo, duplicacién y dis-
pendio, que no sélo resultan inexplicables, sino que contrarian la experiencia
practica del sistema mexicano, por lo que hace al eficiente funcionamiento
que han tenido koldings como NAFINSA y SOMEX. Ademss, la disposi-
ciébn en cuestibn contraria a la experiencia tebrica, tanto nacional como
extranjera, que considera al sistema de holding como el més eficiente para
controlar empresas piblicas. Resulta paraddjice que el mas elogiado meca-
nismo de control del sistera mexicano, citado casi uninimemente como un
ejemplo en la literatura especializada, tanto nacional como extranjera, esté
amenazado por tan poco afortunada disposicién, Por ello, el autor considera
que ¢l supuesto de aplicacién del articulo 53: “en los casos que proceda. ,.”,
debera interpretarse en el més restringido de los sentidos y, en caso necesario,
regularse en forma limitativa y excepcional.

En el segundo nivel del control global se encuentra el tan arraigado
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esquemna multiple de control, que ha sido denominado en algunas ocasiones
como “triangulo”, pero esta vez integrado por la Secretaria de Programacién
y Presupuesto, con funciones semejantes a las que antes tenia la hoy extinta
Secretaria del Patrimonio Nacional, SEPANAL, pero sblo por lo que res-
pecta al control global del sector paraestatal, ya que en otros respectos la
Seccretaria de Programacién y Presupuesto es pricticamente la sucesora
de la antigua Secretaria de la Presidencia, pero con facultades acrecentadas.
Las otras tres secretarias que intervienen son las de Hacienda y Crédito
Pablico, la de Comercio y la de Asentamientos Humanos y Obras Publicas.

La mayor parte del control global es de indole financiera y estd enco-
mendado a las secretarias de Presupuesto y Programacién y la de Hacienda
y Crédito Piablico. A la primera corresponde un control combinado de pla-
neacién presupuestal, e incluso regulatorio, mientras que a la Secretaria de
Hacienda y Crédito Pablico sélo le corresponde control sobre el crédito.
Inicialmente, el esquema de control consagrado por la LOAPF fue “trian-
gular”, siguiendo ¢l estereotipo tan caro al sistema mexicano, ya que ¢l control
regulatorio de bienes inmuebles fue confiade a la Secretaria de Asenta-
mientos Humanos y Obras Piblicas (Art. 37, Frac. VIII LOAPF). Sin
embargo, a partir del 8 de diciembre de 1978 surgié una nueva arista en el
tridngulo, que lo metamorfoseé en rombo, mejor que cuadringulo, ya que
no existe una distribucién regular de funciones y atendiendo a que en México
la palabra cuadrangulo tiene una sugestién de campeonato de fiitbol —po-
pular juego de pasarse la pelota unos a otros—, connotacién que no resulta
adecuada a la seriedad que requiere el tema o al tipo de control que efecttan
en equipo las 4 secretarias. La nueva arista en cuestién esti integrada por la
Secretaria de Comercio, a quien se le otorgé el control regulatorio de bienes
mucbles, mismo que antes s¢ encontraba dividido entre las secretarias de
Hacienda y Crédito Pablico y Presupuesto y Programacién.

En el nuevo nivel global, el control de planificacién, presupuestario vy de
gestion, corresponde a la Secretaria de Programaciéon y Presupuesto. Dado
que el control presupuestal que efectia Programacion y Presupuesto es a
nivel macroeconémico y, teniendo en cuenta que en el caso de las empresas
piblicas, el control presupuestal mas efectivo es el que se realiza a nivel
microeconémico, muy probablemente le serd dificil a la Secretaria en cuestién
efectuar un control detallado de las empresas piblicas. Presumiblemente, le
scra mas factible realizar un control localizado, en una o en un grupo redu-
cido de entes, como el que usualmente se realiza con el grupo de 28 para-
estatales, cuyos presupuestos son incluidos en el Presupuesto de Egresos de la
Federacién y, consecuentemente, se encuentran bajo una vigilancia méas es-
trecha, por parte de la Secretaria de Programacién y Presupuesto, la Conta-
duria Mayor de Hacienda y la Camara de Diputados. Incluso, en el caso de
cste grupo de paraestatales, 12 ley autoriza al Ejecutivo Federal, a través de la
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Secretaria de Programacién y Presupuesto, a centralizar en la Tesoreria
de la Federacién el manejo de los fondos que les sean asignados, ingresos que
perciban, asi como a los pagos correspondientes, articulo 27 de la Ley de
Presupuesto, Contabilidad y Gasto Pablico Federal (LPC y GUF).

Actualmente, los entes paraestatales mencionados en el péarrafo anterior
ascienden a 28 y se enumeran en el articulo 11 de la Ley de Ingresos de la
Federacidn, para ¢l ejercicio de 1979. Entre ellos se incluyen a los mas im-
portantes, tanto econbémica como estratégicamente, tales como: Petrdleos
Mexicanos (PEMEX), Comisién Federal de Electricidad (CFE), Ferro-
carriles Nacionales de México, Compaiiia Nacional de Subsistencias Popu-
lares (CONASUPQ), Instituto Mexicano del Seguro Social (IMSS), Loteria
Nacional para la Asistencia Pdblica, Siderdrgica Lizaro Cérdenas —las
Truchas, S. A.—, etc.

Finalmente, el articulo 47 LPC y GPF conticne una disposicién re-
freente a la cancelacién de los créditos incobrables, cuya autorizacién corres-
ponde a la Secretaria de Programacién y Presupuesto, en caso de que dicho
crédito no exceda de 10 000 pesos, pues de otro modo la autorizacién de su
cancelacién corresponde a la propia Camara de Diputades. Esta disposicién
cs verdaderamente ridicula, si se tiene en cuenta que 10 000 pesos son aproxi-
madamente 500 délares y que sélo una méquina de escribir eléctrica cuesta
alrededor de 15000 pesos. Por otra parte, las empresas y organizaciones
incluidas en €l control presupuestal son de tal magnitud que deben verse
en la obligacién de cancelar un gran niimero de créditos, que excedan de la
cifra tope mencionada, misma que deberia revisarse constantemente y fijarse
anualmente por el Ejecutivo Federal o la Secretarfa de Programacién y
Presupuesto, en virtud de la elevada tasa de inflacién que se registra en casi
todos los paises.

Con anterioridad, se afirmé que el control presupuestario lleva apare-
jado un control de gestién o de resultados, y esto sdlo se hace posible cuando
se utiliza la técnica de presupuesto por programas. El articulo 16 LPC vy
GPFI exige que los presupuestos de las entidades contengan la descripcién
de los programas, en los que se deberan sefialar: los objetivos, metas y
unidades responsables de su ejecucién; ingresos y gastos reales, tanto del
ultimo ejercicio fiscal como de la estimacién hecha del ejercicio correspon-
diente; asi como la situacién de la deuda piiblica., El propio articulo intro-
duce la posibilidad de que se incluyan programas que pudieran abarcar mas
de un ejercicio fiscal, lo que constituye un instrumento valicso para romper
el cuello de botella que impide la planificacién a largo plazo.

Adicionalmente, se otorgan a la Secretaria de Programacién y Presu-
puesto facultades para pedir la informacién y documentacién que requiera,
con la periodicidad que estime conveniente, referida principalmente a los
aspectos presupuestales, contables, y financieros {Articulo 41); gozando, ade-
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més del control inspectivo, por lo que puede practicar auditorias a los entes
paraestatales. La Secretaria de Programacién y Presupuesto cuenta también
con la facultad de nombrar al auditor externo, en los organismos descentra-
lizados y empresas de participacién estatal, y al comisario, en los fideico-
misos (Articulo 5, fraccién XIII del Reglamento Interno de la Secretaria de
Programacién y Presupucsto). Asimismo, se le otorga la facultad de aprobar
los catidlogos de cuentas de los entes paraestatales. La propia Ley de Presu-
puesto, Contabilidad y Gasto Piblico Federal dispone que la contabilidad
deberd llevarse en forma acumulativa, al efecto de determinar costos y
facilitar la formulacién, ejercicio y evaluacién de los presupuestos y sus
programas. Ademdis, los sistemas de contabilidad deberan disefiarse y ope-
rarse de forma que permitan medir la eficiencia y eficacia del gasto piblico
federal. Esta disposicién es particularmente valiosa en el caso de las empresas
publicas, ya que contribuird a que se realice una programacién y evaluacién
que tome en consideracién los criterios antes mencionados, que son indis-
pensables para la operacion de las empresas y en los que no se habia hecho
el énfasis que su importancia reclama. Para instrumentar el control que
otorga la Ley de Presupuesto, Contabilidad y Gasto Puablico Federal se
otorga a la Secretaria de Programacién y Presupuesto, la facultad de regla-
mentar ¢ interpretar la Ley, articulos 5o0., 12 y 38, a través de las disposi-
ciones que aquélla emita. En todo caso, deberi entenderse que los regla-
mentos deberan ser expedidos por el Ejecutivo Federal, aunque la proposi-
cién de los mismos provenga de la Secretaria de Programacién y Presupuesto,
debido a que la facultad reglamentaria es privativa del Presidente de la
Repiiblica y no es delegable,®

Igualmente, se faculta a la Secretaria de Programacién y Presupuesto
para imponer sanciones por ¢l incumplimiento o inobservancia de las obli-
gaciones derivadas de la propia Ley de Presupuesto, Contabilidad y Gasto
Piblico Federal, asi como de “cualquier dafio o perjuicio estimable en dinero
que sufra la Hacienda Puablica Federal... o cualquier entidad que realice
gasto puablico federal, por actos u omisiones que le sean imputables”. Sin
embargo, el articulo no hace consistir dichos actos en conductas antijuridicas
reconocidas como tales objetivamente. Por lo que no queda otro remedio
que remitirse al articulo siguiente, que faculta a la Secretaria en cuestién
para dispensar las responsabilidades en que se incurra “siempre que los
hechos (sic) que las constituyan, no revistan un caricter delictuoso ni se
deban a culpa grave o descuido notorio del responsable y que los dafios
10 excedan de 5 000 pesos™ (Articulo 47 LPC y GPF). Por lo que a contrario
sensu debe interpretarse que en caso de exceder los dafios de tal cantidad
no se podran disculpar, cuando se causaran por culpa leve. Pero tal inter-

22 Tena, Felipe, Derecho Constitucional Mexicano, Porria, México, 1977, p. 496.
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pretacién no ha sido avalada, hasta el momento, por ninguna decisién ju-
dicial o reglamento interno. La Secretaria estd facultada para imponer san-
ciones consistentes en multa de 100 2 10 000 pesos y suspensién de labores,
independientemente de la responsabilidad que proceda por otras vias (Ar-
ticulo 48 LPC y GPF).

Finalmente, otro elemento mas del control global estd integrado por el
control de creacidn, ampliacién y extincién de las empresas de participacién
estatal y de los fideicomisos. Conforme al articulo 80., LPC y GPF, corres-
ponde a la Secretaria de Programacién y Presupuesto autorizar la participa-
cidn estatal en empresas, sociedades o asociaciones civiles o mercantiles,
abarcando su creacién, aumento de capital o patrimonio. Tratindose de los
fideicomisos, su constitucién o incremento sélo procede con la autorizacién
concedida por el presidente de la Repiblica, a través de la Secretaria de
Programacién y Presupuesto, a quien también le corresponde proponer al
primero la modificacién o disolucién de los fideicomisos piblicos (Articulo 9°
LPC y GPF). Intimamente ligado a este control se encuentra la facultad
de formular el Registro de la Administracién Pdblica Paraestatal, donde
tienen obligacién de inscribirse todas las entidades que la componen: orga-
nismos piiblicos descentralizados, empresas de participacion estatal, mayori-
taria y minoritaria, asociaciones y sociedades civiles controladas y fideico-
misos. El Registro referido es responsabilidad de la Direccién de Asuntos
Juridicos de la Secretaria de Programacién y Presupuesto.

Para llevar a cabo la funcién de contrel global de planificacién, presu-
puesto y gestidn, la Secretaria de Programacién y Presupuesto cuenta con
una infraestructura de control, integrada principalmente por la Direccién
General de Inversiones Pablicas, la Direccién General de Egresos, la Direc-
cién General de Andlisis para la Evaluacién, la Direccién General de Pro-
gramacion y Contaduria de la Federacién, amén de las direcciones que
prestan servicios de apoyo a las entes mencionadas, por ejemplo, la Direccién
General de Sistemas y Procesos Electrénicos y la Direccién de Politica Eco-
némica y Social.

El control global financiero que compete a la Secretaria de Hacienda
y Crédito Piblico se refiere a crédito e impuestos no tributarios, es decir, a
los ingresos y egresos de la Federacidn, con respecto del sector paraestatal. En
materia de crédito, el control sobre paraestatales es sumamente gravoso, va
que invariablemente incluye tres pasos.

Primeramente, el ente paraestatal debe dirigir su solicitud de autoriza-
cién, previa a la concertacién del crédito, a la secretaria o departamento
de Estado que desempeiie las funciones de coordinador del sector. En caso de
que su solicitud sea aprobada, se debera enviar a la Secretaria de Progra-
macién v Presupuesto y, después a la Secrctaria de Hacienda y Crédito
Publico, de quien en realidad depende la solucién, ya que es a esta ultima
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a quien corresponde el control del crédito {Articulo 10 LPC y GPF, Articulo
17 LG de DP y Articulo 2, segundo inciso del Acuerdo Presidencial de Sec-
torizacion publicado en el Diario Oficial de 17 de enero de 1977). El tramite
de aprobacién para la concertacién de crédito implica muchos inconvenientes
para los entes paraestatales, particularmente para las empresas, cuyo uso opor-
tuno del crédito puede implicar el aprovechamiento o pérdida de situaciones
coyunturales. La tramitacion de las autorizaciones de crédito se procesa con la
consabida parsimonia burocratica y en algunas ocasiones termina con la nega-
cién del mismo por la Secretaria de Hacienda. El autor no deja de reconocer
la importancia de que la Secretaria de Programaciéon y Presupuesto y la
secretaria o departamento de Estado que funja como coordinador del sector,
tenga presente la gestién del crédito; sin embargo, en virtud de que ninguna
de estas dltimas lo autoriza, en sentido estricto, deberia sefialarse un plazo
maximo —teniendo en cuenta la cuantia del crédito cuya autorizacién se
solicita—, de manera que transcurrido éste, sin que recaiga una resolucién
negativa, se presuma su autorizacién y, en consecuencia, s¢ pase a la ins-
tancia ulterior. Naturalmente, dicho plazo seria mucho mas amplio en el
caso de la Secretaria de Hacienda y Crédito Piblico. Excepcionalmente,
cuando el caso lo justificara, cualquiera de las instancias cuya aquiescencia
se presumi6é podria oponerse al otorgamiento de la aprobacion del crédito,
siempre que no hubiera resuelto todavia la Secretaria de Hacienda y Crédito
Piblico. El control de la Secretaria de Hacienda y Crédito Pablico se agudiza
en el caso de que se tratc de la concertacién de un crédito que se pretenda
obtener en el mercado externo de capitales, ya que en este caso se requiere
de su autorizacién previa, incluso para efectuar negociaciones oficiales, ges-
tiones informales o exploratorias (Articulo 6 LGDP). En este supuesto, el
procedimiento que se sugirié deberia sujetarse a plazos perentorios atn mdis
cortos.

La Ley General de Deuda Piblica otorga a la Secretaria de Hacienda
y Crédito Publico el control inspectivo y las facultades de requerir ]a infor-
macion necesaria para la supervision del manejo que las entidades paraes-
tatales hagan de los recursos provenientes del financiamiento concertado; la
Ley General de Deuda Publica faculta a la Secretaria de Hacienda y Cré-
dito Piblico para realizar la supervisién aludida, misma que se efectuara en
coordinacién con la secretaria o departamento que ccordine el sector {Ar-
ticulo 26 LGDP). La infraestructura de control con que cuenta la Secretaria
de Hacienda y Crédito Puablico para llevar a cabo las funciones que le
atribuye la ley antes mencionada, estid constitutida por la Direccién General
de Crédito y especificamente por las direcciones de Deuda Pdblica y Eva-
luacién Financiera. En general, no existen disposiciones normativas que
regulen la manera de aplicar los excedentes que generen los organismos y
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empresas de participacién estatal, cuando provengan de aumentos en la pro-
ductividad o de la modificacién de tarifas, salvo en el caso del articulo 12
de la Ley de Ingresos, que se refiere a los 28 entes sujetos a control presu-
puestario, en cuyo caso los excedentes aludidos deberan aplicarse preferen-
temente a reducir el endeudamiento neto o a los programas a que se refiere
€l Presupuesto de Egresos de la Federacién. Por lo que, en los casos mencio-
nados, tedricamente la politica general de la Ley de Ingresos parece dirigirse
a disponer del destino de los excedentes que generen los entes paraestatales,
en vez de permitir su uso discrecional por parte de los propios organismos,
pero del resultado practico de tal politica nada es posible afirmar.

El crédito implica un ingreso para el ente paraestatal, una faceta del
control financiero, la contraria seria la de los egresos de los entes paraesta-
tales que se recuperen para el Estado. Dentro de este altimo aspecto cabe
mencionar a los impuestos y a las compensaciones que deben cubrir los
organismos descentralizados y empresas de participacién estatal, respecto de
los bienes federales aportados o asignados para su explotacion, o en relacién
con el monto de los productos o ingresos brutes que perciban (Articulo 3, frac-
cién I1I y 6 de la Ley de Ingresos). En el caso de los ingresos no tributarios,
existe una dependencia especifica dentro de la Secretaria de Hacienda y
Crédito Publico a la que se encuentran encomendados, la Direccién de
Ingresos no Tributarios de Ia Direccién General de Promocién de Politica
de Ingresos (Articulos 43 y 45, fraccién I del Reglamento Interno SHCP).

La segunda fase de! control global esti integrada por ¢l control regu-
latorio que fundamentalmente se refiere al control de bienes y al control de
obras ptiblicas. El control de bienes ha existido desde la Ley de Control
de 1947, en que se encomend6 a la entonces Secretaria de Bienes Nacionales
¢ Inspeccién Administrativa. En la Ley para el Control, por parte del Go-
bierno Federal, de los Organismos Descentralizados y Empresas de Partici-
pacién Estatal, de 1966, se encomend6 a la sucesora de la Secretaria antes
mencionada, la Secretaria del Patrimonio Nacional, misma que conservé el
control de bienes en la Ley para el Control, por parte del Gobierno Federal,
de los Organismos Descentralizados y Empresas de Participacién Estatal, de
1970. E! control de bienes se vino incrementando paulatinamente, hasta que
alcanzd su cenit en la presente década, debido a que la Ley para el Control,
por parte del Gobierno Federal, de los Organismos Descentralizados y Em-
presas de Participacién Estatal, de 1970, le dio una particular importancia,
v como resultado de haberse expedido la Ley de Inspeccién de Adquisiciones
{Diario Oficial de 6 de mayo de 1972). El autor piensa que el control de hie-
nes s¢ tornd excesivo ¢ innecesario en la década de los setenta, agravindose el
control de bienes que disponia la Ley para el Control, por parte del Gobierno
Federal, de los Organismos Descentralizados y Empresas de Participacién
Estatal, de 1966, con controles adicionales, que prescribieron como obliga-
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torio ¢l visto bueno de la Comisién de Avalios de Bienes Nacionales, para
los avaliios que sirvieran como base en la adquisicién o venta de bienes
inmuebles, para el servicio de los entes paraestatales. Asimismo, dio interven-
¢ién a la Comisién mencionada para dictaminar sobre los contratos de arren-
damiento de bienes inmuebles, que pretendieran suscribir los entes paraes-
tatales, sujetando a los contratos a registro y revision peribdica. Dispuso
también la propia ley que las bajas de bienes muebles fueran solicitadas
a la Secretaria del Patrimonio Nacional, a la que ademas se debian entregar
los que se dieran de baja. Por altimo, dispuso también que las enajenaciones
de los bienes muebles, que afectaran a los organismos y empresas, debian ser
previamente acordadas por la Secretaria del Patrimonio Nacional. La Gltima
disposicién citada no limita la autorizacién con ninguna cota minima, de
indole cuantitativa o cualitativa, lo que implica que practicamente se con-
trolaria hasta la venta de bienes muebles de infima importancia.

La Ley de Inspeccién de Adquisiciones vino a aumentar los controles
a priori que pesaban sobrc los entes paraestatales, que en materia de control
de bienes contenia la Ley para el Control, por parte del Gobierno Federal, de
los Organismos Descentralizados y Empresas de Participacién Estatal, de 1970.
Los controles @ priori de bienes y adquisiciones gozan de un inmerecido
prestigio en Latinoamérica, a pesar de que su utilidad es francamente du-
dosa, por los motivos que se expondrin a continuacién. El control a prion
de bienes tiene una sola funcién, se trata de un control de honestidad, que en
poco contribuye a las prioridades del sistema paraestatal, orientadas béasica-
mente al desarrollo de la economia y a la consecucién de actividades de
interés social. Ademas, tampoco garantiza del todo el fin que persigue, como
lo demuestra la experiencia nacional, ya que el sexenio en que se hizo mas
abundante y rigido, ha sido en el que mas menudearon los fraudes y malos
manejos en los entes paraestatales o, por lo menos, con respecto del que el
mayor nimero de casos se han dado a conocer a la opinién pablica. Tam-
poco puede decirse que haya tenido mayor efecto en el funcionamiento
eficiente de los entes paraestatales, ya que el sexenio se caracterizd por:
una reduccién del porcentaje que representaba el financiamiento de la in-
versiébn putblica con recursos propics, un alza notable de las tasas de endeu-
damiento del sector paraestatal y un aumento de su participacién en el
déficit de la balanza de pagos; sin que por otra parte hubiera habido un
incremento en el gasto social que explicara la ineficiencia, sine que por lo
contrario, hacia el fin del sexenio disminuyé el porcentaje del gasto social.®®

De lo dicho con respecto al caso de México, se concluye Ja validez de
los puntos de vista que sustenta la literatura especializada actual, en el sen-
tido de que los controles a priori y, especialmente, los de bienes y adquisi-
ciones, no tienen ningin efecto del que pueda decirse que establece una

33 Supra, nota 20.
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relacién directa y proporcional entre su incremento y el incremento de la
eficiencia o eficacia del sector paraestatal. Por lo contrario, los controles
de honestidad exagerados, ademas de no cumplir su funcién, tienden a
disminuir la eficiencia de las empresas, especialmente en el caso de aquellas
en que la dilacién burocritica normal de los drganos de control puede
traducirse en la generacién de efectos secundarios negativos, por ejemplo, la
pérdida de las ventajas comerciales que brinde la oportunidad.®* Ademis, la
compleja gestién de las autorizaciones previas puede redundar en detrimento
de la capacidad de negociacién comercial de las empresas paraestatales.

En el caso de los controles excesivos de bienes y adquisiciones, como en
el caso de la mayoria de controles @ priori de indole legal y financiera que se
ejercen sobre los actos, su instrumentacién puede convertirse en un juego
con resultados negativos, estos es, donde pierdan el Estado y los entes contro-
lados, ya que las pérdidas que se causen a los Giltimos, por la aplicacién de los
controles descritos, terminarin por redundar en perjuicio del primero, a
través de la disminucién de ingresos o incluso del aumento de subsidios. En
el caso de México, el autor no pretende que desaparezcan los controles de
adquisiciones y bienes, sino que se limiten a producir sus efectos positivos,
para lo cual deberan tomarse en cuenta criterios diferenciales, dependiendo
del &rea y tipo de empresa, asi como en relacin con la cuantia de los
bienes. De la misma manera, se podria ensayar el sistema de fijar una fecha
limite para que se produzca la resolucién, concediendo o negando la autori-
zacién, a fin de que transcurrido el plazo se presuma la aquiescencia del
ente controlador.

El propio Estado comenzé a percibir los inconvenientes de los controles
referidos, como se desprende del hecho de que en el sexenio actual, uno de
los primeros actos del presidente fue enviar al Congreso una iniciativa que
tuvo por efecto la reforma de la Ley de Inspeccién de Adquisiciones (publi-
cada en el Diario Oficial el 31 de diciembre de 1976), adicionandole un
ltimo articulo, donde se faculta al Ejecutivo para dispensar discrecionalmente
los controles previos a que se refieren los articulos 6° y 7¢ en relacién con el
90. y 220., fraccién VII. Tales articulos se refieren a la intervencién de la
Secretaria del Patrimonio Nacional —a la que sucedié la Secretaria de Co-
mercio— en la adquisicién de mercancia, bienes muebles y materias primas,
por parte de las entidades putiblicas, incluidos los entes paracstatales. En
particular, la exencién de controles se refiere a los casos en que las adquisi-
ciones de dichas entidades no se ajusten a los sistemas generales aceptados
por la propia Ley {Articulo 8° ). En este caso, las entidades quedan obligadas

8¢ Para mayor informacién sobre los efectos secundarios de la regulacién, V. Boneo,
Horacio, Las Empresas Estatales en América Latina (Versién preliminar), CLAD, Vene-
zuela, sin fecha, p. 117.
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al cumplimiento de otros requisitos, tales como las listas de precios maximos,
que eran registradas en la Secretaria del Patrimonio Nacional, misma que
podria efectuar las modificaciones que procedieran. Asimismo, se incluyen
dentro de los requisitos excusables a las autorizaciones previas de la Secre-
taria del Patrimonio Nacional, para la modificacién o cancelaciéon de con-
tratos o pedidos ya registrados. En caso de que el importe de los antes
mencionados debiera cubrirse con cargo al Presupuesto de Egresos de la
Federacién, se requeriria también la autorizacién previa de la Secretaria del
Patrimonio para autorizar érdenes de pago o pagos.

A la Secretaria de Comercio compete actualmente el control de bienes
muebles y adquisiciones, en los términos de la reforma del 8 de diciembre
de 1978, que incluso dispuso en uno de sus puntos transitorios que se trans-
firiese a la antes mencionada: “El personal de la Direccién General de Bienes
Muebles de la Secretaria de Hacienda y Crédito Pablico y de la Direccién
General de Normas sobre Adquisiciones, Almacenes y Obras Piblicas de la
Secretaria de Programacién y Presupuesto, encargado de la funcién relativa
a normas sobre adquisiciones y almacenes, pasard a la Secretaria de Co-
mercio. . .”” Por lo anterior, no queda ya duda con respecto a la competencia
para ejercer el control de bienes muebles y adquisiciones, pero subsiste la
incertidumbre por lo que se refiere al ndmero de disposiciones de control
incluidas en la Ley de Inspeccién de Adquisiciones y de la Ley de Control
de 1970 que todavia estan vigentes.

Antes de dejar el tema de los controles que ejerce la Secretaria de Co-
mercio, abordaremos el de la fijacién de los precios oficiales, que no fue
incluide por no ser general, estos es, porque no sc aplica a todos los entes para-
estatales y porque al mismo tiempo se aplica a otras empresas fuera del
sector plblico. Conforme a la Ley de Atribuciones Extraordinarias del Eje-
cutivo en Materia Econémica, LAEEME, el presidente tiene la facultad de
fijar los precios miximos de los productos que se consideren de primera
necesidad o, en general, estratégicos para la economia mexicana (Articulo 3°
LAEEME). Existe un nimero importante de productos que directa o
indirectamente se ven afectados por la disposicién anterior, por ejemplo, e
azdcar. En estos casos las empresas que producen tales bienes, que intervienen
en el proceso de su produccién o que los utilizan como insumos, ven afectados
sus costos de produccién, en el corto plazo, y su poder de capitalizacién, en
el largo plazo.

El segundo rubro dentro del control regulatorio global esta constituido
por el control sobre obras piiblicas, que se encuentra minuciosamente regu-
lado en la Ley de Contratos y Obras Pablicas (Diario Oficial de 4 de enero de
1966) y su Reglamento (Diario Oficial del 2 de febrero de 1967). Mayor-
mente se trata de controles previos en que intervenia la Secretaria del Patrimo-
nio Nacional, fundamentalmente, y las de Hacienda y la Presidencia, en menor
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grado. Se trata de un control que afecta a los entes paraestatales en menor
medida, ya que se reduce a incluir a aquéllos que realicen obras publicas,
razén que por otra parte justifica la intervencitén del Estado y, por lo mismo,
no implica una violacién de la autonomia de los entes. No obstante, la
regulacién también resulté excesiva, por lo que €l 31 de diciembre de 1976
se reformé la Ley, adicionindosele un articulo que le concede al Ejecutivo
1a facultad, discrecional, para eximir a las entidades que estime convenientes,
del control previo que disponen los articulos 15, 16, 18, 19, 23, 30 y 31.

Actualmente, el control de contratos y obras piblicas se ha encomen-
dado a la Secretaria de Programacién y Presupuesto (articulo 32, fraccién
XVI LOAPYF), aunque pareceria mas razonable que la efectuara la Secretaria
de Asentamientos Humanos y Obras Pdblicas, ya que la Secretaria de Pro-
gramacién y Presupuesto tiene encomendadas labores de control programa-
tico y presupuestal, a nivel global, mientras que a la Secretaria de Asenta-
mientos Humanos y Obras Pablicas le corresponde el Area especifica de
control sobre la materia que nos ocupa.

IV. EI control sectorial

La diferenciacién entre control global y control sectorial es una innovacién
introducida por la LOAPF, que dispone la agrupacién de entes paraestatales
en sectores, bajo la responsabilidad de una secretaria o departamento de
Estado, que debera desempefiar el papel de coordinador del sector y a quien
corresponderd “planear, coordinar y evaluar la operacién de las entidades
de la administracién paraestatal que determine el Ejecutivo Federal” {Articu-
lo 51 LOAPF). La definicién de los grupos, asi como la inclusién y exclusién
de los entes dentro de los anteriores, corresponde al Ejecutivo Federal
(Articulo 50 LOAPF).

Desde el punto de vista del autor, el sistema actual es mas conveniente
que ¢l tradicional, por los motivos que se exponen a continuacién. La dis-
tincidn entre ccatrol global y control sectorial permite una aproximacién
més racional al control de planificacién y programacién, acorde con la
distincién entre los miveles macro y microecondmicos. El control a nivel
microecondmico corresponde a los sectores, cuyo contacto mis proximo les
permite interiorizarse de las caracteristicas y problemas de un grupo més
reducido de entes, que ademdés presentan un cierto grado de homogeneidad.
Esto nos lleva a la segunda ventaja, la de reducir el area de control, ya que
la magnitud de la informacién a procesar y la heterogeneidad de la misma,
hacian remota la posibilidad de que el esquema anterior fuera operante.
Asimismo, la similitud entre las 4reas de accién de los entes y las dependen-
cias controladoras hace suponer una mayor capacidad de cornunicacién
entre ambos y una mayor sensibilidad de las dependencias controladoras
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para con los problemas de los entes controlados. No obstante, las multiples
e indiscutibles ventajas que el nuevo sistema ofrece, como toda obra humana,
no deja de tener puntos inciertos de los que pudieran derivarse ulteriores
problemas.

El primer punto que pudiera convertirse en desfavorable, consiste en
que se propicie el abandono del sistema de control por holdings (entes inter-
medios, entes de gestin, entes matrices, como se prefiera llamarlos) que ha
resultado exitoso, sobre todo en el caso de NAFINSA. El sistema de koldings
tiene algunas ventajas sobre el de adscripcion ministerial directa, de entre
ellas enumeraré solo algunas: el holding tiende a desarrollar una actitud
profesional, un know-kow o experiencia técnica, que es dificil de desarrollar
dentro de una dependencia burocratica. En efecto, en una secretaria o
departamento de Estado es relativamente remoto que la gestiéon del sector
paraestatal asuma un lugar prioritario, a menos que se trate de funciones
que sean consideradas como primordiales por los altos funcionarios de ia
propia secretaria o el departamento de Estado. En general, lo mas factible
es que se le subordine a los objetivos burocraticos y sélo excepcionalmente
se les otorgue un papel protagénico. Por otra parte, las entidades burocra-
ticas estan inmersas en la dindmica de [a rutina de la administracién central,
mas inclinada a pensar las soluciones de los problemas econémicos en tér-
minos exclusivamente politicos. Ademas, los cuadros burocriticos de las
secretarfas y departamentos de Estado pueden estar sometidos a constantes
cambios. A tales efectos, es conveniente tener presente que en México todavia
no existe una auténtica profesionalizacién del sector ptblico,

Actualmente, el Ejecutivo ha dispuesto la creacién de 17 sectores, lo
que ciertamente ofrece el riesgo de una dispersion que pudiera resultar
contraproducente, desde el punto de vista del control, y si bien la Secretaria
de Programacién y Presupuesto ofrece una especie de fuerza centripeta,
equilibradora de Ia fuerza centrifuga que genera la sectorializacién, el hecho
de que sélo opere a nivel macroeconémico puede determinar un menor
impacto en el control de las empresas, consideradas en su individualidad,
como entes destacados del conjunto sectorial. Por otra parte, a veces resulta
dificil la ubicacién de un ente dentro de un solo sector. Asimismo, la espe-
cializacién de la secretaria o departamento que ejerza las funciones de coor-
dinador del sector, puede tender a darle menor importancia a aquellos
aspectos de las empresas que, en razén del cardcter polifacético de estas
ultimas, queden fuera del espectro de sus funciones y experiencia, situacién
que se evita en el caso del holding.

La distribucién de los entes paraestatales en sectores es dispareja; existen
algunos que tienen una gran cantidad de ellos, por ejemplo, la Secretaria del
Patrimonio y Fomento Industrial, con 243 o la Secretaria de Hacienda vy
Crédito Publico, con 239. Mientras que en otros sectores, el niimero de
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entes paracstatales que se les asignan es mas bien reducido, como en el caso
de la Sccretaria de Gobernacién, con 28, o el Departamento del Distrito
Federal, con 6. Intencionalmente he elegido estos ejemplos, a pesar de que
otras secretarias tienen un nimero menor de paraestatales bajo su férula,
ya que en el caso de estos Gltimos se justifica plenamente la asignacién,
en funcién de que se trata de entes cuyas actividades estin completa-
mente subordinadas al cumplimiento de las funciones de las dependencias
en cuestién. Sin embargo, tal no es el caso de los sectores antes mencionados,
por ejemplo, en Gobernacién se incluye a la Compafila Operadora de Teatros,
Peliculas Mexicanas, 8. A. de C. V., Publicidad Cuauhtémoc, S. A. y
Productora ¢ Importadora de Papel, 5. A, de C. V. A Gobernacién le corres-
ponde regular y administrar en materia de medios masivos, pero eso no
implica que necesariamente deba también asumir un role activo en el campo
de los medios masivos, que por sus implicaciones de indole educativo de-
berian ser supervisadas por la Secretaria de Educacidn, ya que al permane-
cer exclusivamente bajo control de Gobernacién, la poca experiencia de
ésta cn materia educativa y la tendencia natural que debe tener a sobre-
valorar los aspectos de control politico, pudiera implicar que fueran sosla-
vados los fines de indole cultural.

En el caso del sector del Departamento del Distrito Federal, la inclu-
sidn de Industrial de Abastos constituye un ejemplo claro de la dificultad de
asignar a los entes paraestatales ateniéndose a un solo criterio. Industrial
de Abastos es, al mismo tiempo, responsable de la matanza y abasto de
carne en ¢l Distrito Federal y procesadora de alimentos elaborados a partir
de la carne, cuyas ventas se extienden a toda la Repiblica, por lo que su
localizacién en un sector estrictamente local representa una decisién en cierta
forma unilateral. De alguna manera, los cambios que han debido introdu-
cirse, a través de los sucesivos Acuerdos Presidenciales de adscripcién, trans-
firiendo entes de un sector a otro, constituyen un testimonio innegable de las
dificultades para situarlos.

Otro problema directamente vinculado con el anterior, es el de la
existencia de infraestructuras de control que, a través de la acumulacién
de experiencia (know-how) y de la generacién de los recursos humanos y
materiales que requiera el caso, hagan posible la operacién efectiva de los
controles. No cabe la menor duda de que, en algunos de los sectores, se ha
previsto una infraestructura de control con la envergadura necesaria, a fin
de hacer frente a la tarea de control que la ley y los Acuerdos Presidenciales
les otorguen. Tal es el caso de la Secretaria de Patrimonio y Fomento Indus-
trial, donde existen 4 direcciones generales exclusivamente avocadas al control
de entes paraestatales: la de Coordinacién de la Industria Paraestatal, la de
Industria Basica Paraestatal, la de Industria de Transformacién Paraestatal
y la de Servicios Técnicos a la Industria Paraestatal. Sin embargo, aun en
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estc caso queda vigente la proposicién de las ventajas que ofrecen los entes
intermedios o koldings, debido a que el nimero total de entes incluidos en el
sector de SEPAFIN asciende a 243, lo que permite plantear que los que
no se encuentren controlados a través de los koldings existentes, antes men-
cionados, pudieran ser agrupados en torno a otros, existentes o por crearse.
En el caso de los sectores cuyas infraestructuras de control no sean ade-
cuadas, podria plantearse la alternativa de crearles tales sistemas, o bien, de
agrupar los entes bajo el control de distintos entes intermedios o heldings,
que contaran con las infraestructuras de control adecuadas. La segunda so-
luciéy parece ser la més conveniente, ya que de esta manera se cvitaria la
necesidad de crear 17 infraestructuras de control para cada uno de los sec-
tores, lo que seria duplicatorio de esfuerzos y gastos, y atn asi, pudiera no
ser una solucién viable, por no disponerse del personal capacitado y con la
experiencia que requicre la operacién de los sistemas de control. Por otra
parte, la utilizacién de holdings o entes intermedios permitiria la agrupacién
de entes paraestatales provenientes de diversos sectores, lo que no sélo im-
plicaria un ahorro evidente, sino que terminaria con las distribuciones secto-
riales poco funcionales, que obligan a la ubicacién de los entes dentro de los
diversos sectores, con base en criterios unilaterales. Las secretarias y depar-
tamentos de Estado interesados, podrian continuar ejerciendo su control en
forma inmediata a través del holding o ente intermedio, en el que estarian
debidamente representadas y al que podrian requerir toda la informacién
necesaria, al propio tiempo que podrian continuar interviniendo directa-
mente en otros controles, por ejemplo, los de indole presupuestal o algunos de
los de regulacion sobre actos, a través de la aprobacién previa correspondiente
que fuese requerida a los entes paraestatales que se propusieran realizar
determinado tipo de actos.
-~ " Una delimitacién de controles entre los entes intermedios y los coor-
dinadores de sector evitaria una innecesaria duplicacién; por ejemplo, si se
siguiera el ejemplo de Ios entes paraestatales que estin sometidos al control
de NAFINSA, se produciria una diferenciacién de controles entre los que
preferentemente ejerce esta Gltima y los que ejercen las secretarias y depar-
tamentos de Estado. En efecto, mientras los koldings o entes intermedios
controlan a través de los consejos de administracién, el crédito vy, como
ultimo recurso, la remocién de funcionarios, el control burocratico se dirige
fundamentalmente al control presupuestario y al de regulacién sobre actos.
Mayormente, la accién de los holdings o entes intermedios tiene como obje-
tivo el control por resultados y el control de gestién, para lo que cuentan
con una infraestructura de control muy desarrollada, por ejemplo, l1a Gerencia
de Empresas de NAFINSA, Ademés, NAFINSA cuenta con una experiencia
acumulada por cerca de 45 afios, muchos més que los de cualquier secre-
taiia o departamento de Estado, ya que su infraestructura de control no se’
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ha visto sujeta a los vaivenes de las reestructuraciones que han padecido las
dependencias burocraticas, ni al frecuente cambio de sus cuadros, como
es €l caso de las secretarias y departamentos de Estado.

Por otra parte, el ntimero de empresas que controla NAFINSA (71 em-
presas de participacién estatal), le permite la profundizacién adecuada para
responsabilizarse por el éxito del control por gestion o por resultado, particular-
mente en sus aspectos técnicos, ya que los holdings o entes intermedios pueden
conservar una mayor independencia técnica en comparacién con las depen-
dencias de las secretarias y departamentos de Estado; ademas, pueden dar
a los planes a largo plazo una solucién de continuidad por ser relativamente
ajenos a los frecuentes relevos de la burocracia federal.

El control sectorial, de acuerdo con lo establecido por el articulo 50
LOAPF, se traduce en acciones de planificacién, coordinacién y evaluacién
de las entidades de la administracién paraestatal que les adscriba el Ejecutivo
Federal. El articulo 60. LPC y GPF concreta las facultades de las entidades
controladoras, secretarias y departamentos de Estado, otorgindoles las de
programaci6n, presupuestacidn, control y evaluacién del gasto de las enti-
dades que les sean adscritas. Por dltimo, el Acuerdo de Sectorializacién,
publicado en el Diario Oficial del 17 de enero de 1977, dispone que las
secretarias o departamentos de Estado serdn el conducto para que sc presen-
ten los proyectos de presupuesto de los entes adscritos, mismos que otorgaran
su conformidad, en su caso, y los remitirin a la Secretaria de Programacién y
Presupuesto para su aprobacién final (Articulo 2, inciso b). Igualmente, sefiala
a los coordinadores de los sectores como los conductos para someter a las
secretarias de Programacién y Presupuesto y de Hacienda y Crédito Pablico,
los proyectos y programas de actividades de los entes paraestatales que re-
quieran de crédito para su financiamiento (Articulo 2, inciso ¢).

Por lo que se refiere a la planificacién, el tnico testimonio escrito,
dotado de una amplia difusién, es el Plan Nacional de Desarrollo Industrial
(publicado en el Diario Oficial del 17 de mayo de 1979). Dicho plan incluye a
todo el sector industrial, pdblico y privado, y otorga prioridades sectoriales
a la agroindustria y la fabricacién de bienes de capital. Asimismo, el plan
otorga prioridades regionales, conforme a tres zonas en que se divide al
territorio nacional: Zona I, de estimulos preferenciales, incluye los puertos
industriales y otras Areas costeras, localidades fronterizas con posibilidades
de expansién y ciudades del interior de la Republica, consideradas como
prioritarias en el Plan Urbano; la Zona IT, de prioridades estatales, incluye
a los municipios que los ejecutives de las entidades federativas y el Gobierno
Federal seleccionen para la ubicacién de actividades industriales; y la
Zona 11I, de ordenamiento v regulacién, que incluye al Distrito Federal
y otros municipios conurbados, asi como municipios préximos que integran
el 4rea llamada de “consolidacién”.
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El Plan incluye al sector de la industria paraestatal, dentro de los instru-
mentos de accién indirecta, previendo una expansién del mismo, en funcién
dc las estimaciones de inversién en las empresas paraestatales por ramas de la
actividad econdémica, estimadas para el periodo 1979-1982 e, incluso, con
una proyeccién para los periodos 1983-1986 y 1987-1990. No obstante, el
grado de desagregacién del plan, como aparece publicado, es todavia insu-
ficiente para estar en condiciones de afirmar que se encuentra formulado
en términos operacionables. El 19 de marzo de 1979, se publicé en el Diario
Oficial el Decreto que dispone la ejecucién del Plan Nacional de Desarrallo
Industrial, ordenando la instalacién de la Comisién Nacional de Fomento In-
dustrial, cuya funcién serd proponer al Ejecutivo la politica de desarrollo
industrial, la evaluacién y coordinacién de acciones de la Administracién
Piblica Federal Centralizada y Paraestatal (Articulo 12). La Comisién Inter-
secretarial se integra con las secrctarfas de Hacienda y Crédito Pablico,
Programacién y Presupuesto, Patrimonio y Fomento Industrial, Comercio,
Agricultura y Recursos Hidr4ulicos, Comunicaciones y Transportes, y Asen-
tamientos Humanos y Obras Piblicas, quienes la integrarin en forma per-
manente, con voz y voto; los directores generales de NAFINSA y SOMEX
concurrirdn con voz, asi como los representantes de otras secretarias de
Estado, que podréan concurrir con voz y voto, cuando sean invitados. El pro-
pio decreto establece la obligacién de todas las entidades de la Adminis-
tracién Piblica Federal de suministrar la informacién que la Comisién
requiera, previo acuerdo del coordinador del sector (Articulo 13}, No obstante,
el Plan de Desarrollo Industrial parece ser sélo indicativo, atendiendo a lo
dispuesto por el articulo 3o0. del decreto en cuestién, que utiliza la siguiente
expresion: “Las Dependencias y Entidades de la Administracién Publica
Federal, cumpliendo los requisitos que en cada una procedan, tomardn en
cuenta los objetivos, politicas y metas previstas en el Plan, al definir sus
acciones y proyectos de inversién que incidan en el desarrollo industrial.”

El control a través de planificacién es preferible al regulatorio, aunque
implica cicrtos problemas que deben resolverse previamente. La infraestruc-
tura de control debe ser considerablemente mas sofisticada que la que opera
el sistema de control regulatorio. Ademés, la evaluacién de la gestién y su
conformidad con el plan ofrece, por una parte, un sinntimero de dificul-
tades que derivan de la gran cantidad de variables que pueden incidir en el
resultado final de la gestién; por la otra, dicha evaluacién requiere de cono-
cimicntos especializados que exceden a aquéllos que presupone el control
regulatorio. Otro problema mas es el que plantea el uso de los criterios o
indicadores que se utilicen para evaluar los resultados. Los criterios que
s¢ disefien deben ser accesibles a los entes controladores y su formulacién
debe ser hecha en tales términos, que resulten operacionables y sean ava-
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lorativos.” Uno de los criterios que responde a tales requerimientos es el
de rentabilidad; sin embargo, su adopcién no puede ser universal. En primer
término, tendrian que excluirse los organismos descentralizados, en particu-
lar aquellos que realizan funciones asistenciales, de interés social o accesorias a
aquellas que efectGan los 6rganos centralizados de la Administracién Pdblica
Federal, de las que dependen los entes. También en el caso de las empresas
publicas, podria ser necesario hacer restricciones por sector, regién, ramo
industrial y afn excluir casujsticamente a algunas empresas, por motivos
excepcionales,

En el caso de controles como los de planificacién, de resultados y de
gestidn, se precisa de un mayor conocimiento e inmediatez del 6rgano con-
trolador, con respecto del controlado. Por la misma razén, es en esta 4rea
donde mas operante resulta la intervencién de holdings o entes intermedios.
Ello no quiere decir que necesariamente se excluya el control de depen-
dencias burocraticas, ya que los dos controles pueden articularse de manera
que se complementen. El control burocratico podria hacer énfasis en aspectos
regulatorios y en aquellos aspectos de planificacién que se refieran a la coor-
dinacién sectorial y a la articulacion de los planes de las empresas con los
planes globales de nivel macroeconémico. El control de los entes de gestién
podria enfocarse mas al control de gestién y de resultados, teniendo en cuenta
los criterios de eficiencia y eficacia, asi como los aspectos de planificacién
vinculados con niveles microeconémicos, tales como: mercado, productivi-
dad, capitalizacién, etc. ‘

La planificacién supone una corriente de informacién actualizada y
exacta, que se transmite por los entes controlados hacia los controladores;
de otro modo, estos Gltimos no estarian en posibilidad de configurar obje-
tivos, metas vy criterios de evaluaci6én realistas y operantes. Asi, la falta de la
informacién adecuada que deban aportar los entes controlados, o la imposi-
bilidad de digerir y sistematizar la informacién recibida, por parte del 6rgano
controlador, debido al volumen de la informacién o por la carencia de cua-
dros capacitados, representa un obsticulo a la posibilidad de instrumentar
en forma efectiva un control presupuestario y de gestién. Otra dificultad
adicional que ofrece el control presupuestal, que esti intimamente relacionada
con el problema de informacién e infraestructura de control, consiste en la
dificultad de implementar un sistema de estimulos y sanciones para la geren-
cia, y de incentivos y productividad para los trabajadores; ambos sistemas
contribuirian grandemente a hacer posible el control por resultados, al incen-
tivar a la gerencia y a los trabajadores para que logren los objetivos y metas
sefialados en los planes.

El control presupuestal que se realiza a nivel sectorial, puede ser mucho

38 Idem, p. 122,
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miés efectivo que el que se realizaba con anterioridad, ya que con la distri-
bucién de los entes paraestatales entre las diversas secretarias y departamen-
tos de Estado, ha disminuido la cantidad que cada uno tiene que controlar
y la heterogeneidad que éstos presentan es menor. Sin embargo, resta por
formular otra diferenciacién més dentro del control presupuestal por los
sectores, segin que se trate de entes piiblicos descentralizados o de empresas
de participacién estatal. Las empresas de participacién estatal, a diferen-
cia de la administracién piblica centralizada y de los organismos descentra-
lizados tipicos (esto es, excluyendo las empresas que indebidamente han sido
organizadas como organismos descentralizados) tienen un régimen presu-
puestal totalmente diverso al de la burocracia. En efecto, mayormente los
ingresos de la burocracia provienen del Fisco, mientras que las empresas
pueden tener, ademads, recursos provenientes de la venta de bienes y servi-
cios, amortizacién de bienes, constitucidn de reservas, ganancias, créditos
bancarios, disminucién de inventarios, y aGn del financiamiento que pro-
venga de sus proveedores y compradores,®® Es pertinente mencionar que en
nuestro sistema —a diferencia de los pafses socialistas de planificacion cen-
tralizada o de algunos paises del tercer mundo-— no existen reglas para la
distribucién de las ganancias netas, las que, en el caso de existir, son general-
mente destinadas a los proyectos de modermizacién y expansién de las propias
industrias."

Por lo que hace al rubro de egresos, la diferenciacién entre los presu-
puestos burocriticos y los de las empresas, es también considerable. La mayor
parte de los egresos de la burocracia estin incluidos en la némina y en las
partidas destinadas a adquisiciones u otro género de inversiones que ofrecen
patrones relativamente regulares, en contraste con los egresos de las em-
presas en las que cada industria puede tener un patrén distinto; atin dentro
de un mismo ramo industrial puede haber patrones diferentes, que deri-
ven de la dimensién de la empresa y de la sofisticacién de la tecnologia que
utilice. Adem4s, dentro de los cgresos pueden estar incluidos gastos consi-
derables, correspondientes a costos de produccién, particularmente, por lo
que hace a las industrias intensivas de capital. Existe atin otra diferencia,
ya que en las empresas los egresos pueden determinar los ingresos, de tal
manera que una reduccién de los primeros puede tener un efecto multipli-
cador sobre los segundos y ¢l Estado puede acabar por perder en ingresos
propios mis de lo que ahorré en inversién.*

Todo lo anterior hace aconsejable que los presupuestos de las empresas

88 Jhidem, p. 139.

a1 Tawfik, Hassan y otros, Egipt, Public Enterprice and Development in the
Arabs Countries, International Center for Law in Development, 1977, pp. 99 a 101,

38 Horacio, Boneo, proporciona un interesante ejemplo utilizando el caso de la
remuneracidén del personal, op. cit., p. 145 v ss,
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s¢ manejen con criterios diferentes y se controlen con sistemas diversos, y
aun por cuadros de analistas distintos, cuando ello sea necesario para garan-
tizar un tratamiento diferencial por parte de las infraestructuras de control
burocritico de las dependencias que coordinan los sectores. Una vez mis,
se sugiere la utilizacién de holdings o entes intermedios, en los casos en que las
empresas y organismos asignados a los sectores, no sean tan numerosos como
para justificar la duplicacién de las infraestructuras de control existentes, de
marnera que los entes paraestatales correspondientes a varios sectores se agru-
pen bajo el control de un mismo holding, en el que estarfan representadas
las secretarias de Estado coordinadoras de sector, independientemente que
estas ltimas conserven controles directos e inmediatos sobre los entes que
comprenda su sector. Asi como en el caso de que el ndmero de organismos
descentralizados y empresas sea tan grande que se justifique una subdivisién
del sector en subsectores, a cuyo cargo podria estar un ente intermedio, subor-
dinade a las dependencias que coordinan cada sector, segin que, bajo un
mismo ente intermedio, se incluyeran entes paraestatales pertenecientes a
uno o a varios sectores.
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